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UTILIZADAS
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Administracién General del Estado
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Comisién Nacional del Mercado de Valores
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Manual de Derecho administrativo



ABREVIATURAS

ONU
p- €j.
PANAP
PCAP
pp-
PPTP
REMC
RPA
RTVE
SAS
SAU
SDA
SEBC
SEPLAC

STC
STJUE
STS
TEDH
TJUE
TRAGSA
UE

UIF

33

Organizacién de las Naciones Unidas

por ejemplo

Poder adjudicador no-Administracién publica
Pliego de cldusulas administrativas particulares
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Pliego de prescripciones técnicas particulares
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Manual de Derecho administrativo






ABREVIATURAS DE LA LEGISLACION
CITADA

CC Cédigo Civil

CDFUE Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea

CE Constitucién Espafiola

CEAL Carta Europea de la Autonomia Local

Cp Cédigo Penal

DSMI Directiva 2006/123 CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
12 de diciembre de 2000, relativa a los servicios en el mercado inte-
rior

EAAnd Ley Orgdnica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de
Autonomia para Andalucia

EAAr Ley Orgdnica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Aragén

EACan Ley Orgdnica 1/2018, de 5 de noviembre, de reforma del Estatuto
de Autonomia de Canarias

EACant Ley Orgdnica 8/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autono-
mia para Cantabria

EACat Ley Orgdnica 6/20006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Cataluna

EACM Ley Orgdnica 3/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia
de la Comunidad de Madrid

EACyL Ley Orgdnica 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del Estatu-

to de Autonomia de Castilla y Leén



36

EAG
EAIB
EAPV

EBEP

FRA
LASE

LBCOCISN
LBRL

LC
LCP
LCSP
LEA
LEC
LEF
LFTCu

LG
LGP
LGS
LGT
LGTel
LGUM

LIPAP
LJCA
LMi
LMRFP
LMVSI
LOAIReF

LOCE
LOEPSF

ABREVIATURAS DE LA LEGISLACION CITADA

Ley Orgédnica 1/1981, de 6 de abril, de Estatuto de Autonomia para
Galicia

Ley Orgdnica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de
Autonomia de las Illes Balears

Ley Orgdnica 3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autono-
mia para el Pais Vasco

Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Bésico del Emplea-
do Pdablico

Agencia de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea

Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accién y del Servicio Exterior del
Estado

Ley 4/2014, de 1 de abril, Bisica de las Cdmaras Oficiales de Co-
mercio, Industria, Servicios y Navegacion

Ley 7/1985, de 25 de abril, reguladora de las Bases del Régimen
Local

Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas

Ley 2/1974, de 13 de febrero, sobre Colegios Profesionales

Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Pablico
Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluacién Ambiental

Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil

Ley de 16 de diciembre de 1954, sobre expropiacién forzosa

Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas

Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno

Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria

Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones

Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria

Ley 11/2022, de 28 de junio, General de Telecomunicaciones

Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de merca-
do

Ley 53/1984 de Incompatibilidades del personal al servicio de las
Administraciones Pablicas

Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Conten-
cioso-administrativa

Ley 22/1973, de 21 de julio, de Minas

Ley 30/1984 de medidas para la reforma de la Funcién Publica
Ley 6/2023, de 17 de marzo, de los Mercados de Valores y de los
Servicios de Inversién

Ley Orgdnica 6/2013, de 14 de noviembre, de creacién de la Auto-
ridad Independiente de Responsabilidad Fiscal

Ley Orgdnica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado

Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera

Manual de Derecho administrativo



ABREVIATURAS DE LA LEGISLACION CITADA 37

LOFAGE

LOPJ
LORAFNA

LOREG
LOSEG
LOSU
LOTC
LOTCu
LPA
LPAC
LPAP
LPH
LPME
LPNB

LPrA
LRISP

LRJAE

LRJPAC

LRJSP
LRSAL
LRTVE

LSF
LSPU

LTBG

RAFME

Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de
la Administracién General del Estado

Ley Orgdnica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial

Ley Orgdnica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracién y amejo-
ramiento del Régimen Foral de Navarra

Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, de Régimen Electoral Gene-
ral

Ley Orgdnica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccién de la seguri-
dad ciudadana

Ley Orgdnica 2/2023, de 22 de marzo, del Sistema Universitario
Ley Orgdnica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional
Ley Orgdnica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas
Ley de 17 de julio de 1958, sobre Procedimiento administrativo
Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Pdblicas

Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administra-
ciones Puablicas

Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafol
Ley 3/2001, de 26 de marzo, de Pesca Maritima del Estado

Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad

Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autonémico

Ley 37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacién de la infor-
macién del sector publico

Decreto de 26 julio de 1957 por el que se aprueba el texto refundi-
do de la Ley de Régimen juridico de la Administracién del Estado
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Ad-
ministraciones Pdablicas y del Procedimiento Administrativo Co-
mun

Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Pu-
blico

Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibili-
dad de la Administracién local

Ley 17/2006, de 5 de junio, de la radio y televisién de titularidad
estatal

Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del Sector Ferroviario

Ley 43/2010, de 30 de diciembre, del servicio postal universal, de
los derechos de los usuarios y del mercado postal

Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la In-
formacién Publica y Buen Gobierno

Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo, por el que se aprueba el
Reglamento de actuacién y funcionamiento del sector piblico por
medios electrénicos
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RGPD

RSCL
TCEE
TFUE
TRLA

TRLHL

TRLMV

TRLSRU

TRRL

TUE

ABREVIATURAS DE LA LEGISLACION CITADA

Reglamento de desarrollo de la Ley de expropiacion forzosa, apro-
bado por Decreto de 26 de abril de 1957

Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del Conse-
jo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccién de las personas
fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la
libre circulacién de estos datos y por el que se deroga la Directiva
95/46/CE

Decreto de 17 de junio de 1955, por el que se aprueba el Reglamen-
to de Servicios de las Corporaciones Locales

Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea

Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Aguas

Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales

Real Decreto Legislativo 4/2015, de 23 de octubre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley del Mercado de Valores

Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Ur-
bana

Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se
aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en
materia de Régimen Local

Tratado de la Unién Europea
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Este manual es el resultado de una reflexién colectiva sobre la dogmatica del De-
recho administrativo contempordneo, adaptada a la docencia. Se trata de un manual
pensado para poder acomodarse con facilidad a los planes de estudio vigentes en
cualquiera de las setenta y tres facultades de Derecho espafolas. El manual recoge,
por tanto, los contenidos convencionales que integran el temario de esta disciplina y
que, en funcién de las universidades, se exponen en dos o mds asignaturas del Grado
en Derecho, adaptindose a las exigencias del Espacio Europeo de Educacién Supe-
rior. Esta vocacion de versatilidad explica que, salvo en lo que atane a algunos conte-
nidos adicionales, no se adviertan en el indice grandes diferencias con los numerosos
manuales que se han publicado en los tltimos tiempos sobre esta materia. Por esta
razén nos parece relevante dar cuenta en esta introduccién de las particularidades de
esta obra, tanto en lo que afecta a los contenidos del manual y a su forma de exposi-
cién como en lo relativo a quién lo ha escrito.

A diferencia de la mayoria de los manuales al uso, en este caso no nos encontra-
mos ante un manual de autor. Los autores y las autoras de las diversas lecciones del
manual —veintidés profesores y doce profesoras de veinte universidades distintas,
repartidas en diez comunidades auténomas— a pesar de la diversidad que nos carac-
teriza —en cuanto al género, la edad, la procedencia o incluso la adscripcién a una
determinada escuela— poseemos unas inquietudes y una formacién relativamente
homogéneas, debido a nuestra curiosidad comin por las aportaciones procedentes
de otras disciplinas y del Derecho comparado. Compartimos también una misma
comprensién constitucional y europea del Derecho administrativo, que da senti-
do a todas sus normas e instituciones. Esto incluye no sélo la legitimidad original
de la Administracién publica, en tanto que organizacién instrumental para el cum-
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plimiento de los fines constitucionales y europeos, sino también la centralidad del
principio del Estado social para todo el Derecho administrativo contempordneo, la
natural diversidad de fuentes normativas que resulta de la descentralizacién estatal y
la integracién europea, y la ampliacién de las formas de relacién de la Administracion
con los particulares, fuertemente influida por el Derecho de la Unién Europea.

La reflexién conjunta de los temas tratados ha sido posible gracias a la gene-
rosidad de quienes han participado en este proyecto y se ha visto facilitada por la
trayectoria de colaboracién comun en diversas actividades académicas, entre las que
destacan el Seminario de 1eoria y Método que este ano cumple su décimo aniversario,
la Revista de Derecho Piblico: Teoria y Método y el Tratado de Derecho Administrativo,
coordinado por José Maria Rodriguez de Santiago, Gabriel Doménech Pascual y Luis
Arroyo Jiménez.

El estudio, la reflexién y el didlogo nos han llevado a constatar que los contenidos
de esta disciplina se exponen frecuentemente por estratos superpuestos. Esto es, a un
estrato bdsico de Derecho administrativo preconstitucional —y preeuropeo— se le
superponen nuevos derechos y principios constitucionales y nuevas normas europeas.
De esta forma, los fenémenos que han tenido mayor capacidad de transformacién
del Derecho administrativo en las dltimas décadas (como la subjetivacién, apertura,
pluralidad de fuentes normativas, imposibilidad de regulacién sustantiva en dmbitos
de incertidumbre cientifica, tecnoldgica o social, orientacién hacia la igualdad social,
globalizacién, liberalizacién, privatizacién, integraciéon del Derecho blando, flexibi-
lizacién o automatizacién, entre muchos otros) son tratados como cuerpos extrafos
a una rama del Derecho articulada tradicionalmente en torno a la Administracién
estatal, a una comprension preconstitucional del principio de legalidad que tiene
como premisa la ilegitimidad intrinseca de la Administracién, a un catdlogo limitado
de formas juridicas de la actuacién administrativa (actos administrativos, disposicio-
nes y contratos) y de tipos de actividad administrativa (policia, fomento y servicio
publico) y al control judicial como eje central de todo el Derecho administrativo.

Este manual se caracteriza por exponer cada una de las instituciones y categorias
del Derecho administrativo a partir de las bases constitucionales y europeas y pres-
tando atencién a los fenémenos juridicos, politicos y sociales ya sefialados. Los dere-
chos fundamentales, los principios del Estado social, la configuracién autonémica del
Estado y el Derecho de la Unién Europea impregnan y conforman la organizacién
administrativa, las formas en las que se manifiesta su actuacion, los tipos de actividad
administrativa y los medios de los que disponen las Administraciones publicas para
llevarlos a cabo. Esta voluntad integradora se acompafia de un mayor protagonismo
de aspectos organizativos, procedimentales y financieros tradicionalmente considera-
dos como secundarios, al menos desde una concepcién del Derecho administrativo
continental europeo que ha pivotado en torno al equilibrio entre las prerrogativas de
la Administracién y las correspondientes garantias de los ciudadanos.

En el Derecho administrativo de nuevo cufio adquieren destacado protagonismo
instrumentos tendentes a mejorar el funcionamiento interno de la Administracién
—presupuestos, planes, programas, inspecciones y controles internos—, aparecen
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nuevas formas de actuacién administrativa —sin procedimiento, automatizada, ro-
botizada ¢ inteligente— y se produce una revitalizacién de las férmulas relacionales,
entre la Administracién y los particulares y entre las diversas Administraciones y
entidades que integran el sector publico. La influencia de otras disciplinas, como la
Economia, la Ciencia Politica o la Psicologia en el Derecho administrativo explican
también la marcada orientacién de esta disciplina hacia la eficacia, la creciente frag-
mentacién, sectorializacién y descentralizacion de la organizacién administrativa, el
fomento de la colaboracién publico—privada, la aparicién de nuevos tipos de activi-
dad administrativa y la formulacién de nuevos conceptos puente, vinculados a estas
realidades, como administracién en red, sector publico, gobernanza, administracién
garante, nudges, etcétera.

Para alcanzar una correcta integracién de todos los contenidos mencionados se
ha intentado ofrecer, junto con una exposicién de la legislacién y la jurisprudencia
europea, estatal y autondmica aplicable en cada caso, una reconstruccion sistemdtica
del Derecho administrativo espafiol, en un intento de dotar de mayor coherencia a
los diversos elementos que componen esta disciplina.

El manual tiene vocacién pedagdgica, pero no pretende banalizar la creciente
complejidad del Derecho administrativo. Por eso, a lo largo de todo el libro se uti-
lizan dos tipos de letras, ordinaria y pequena. El nivel expositivo bdsico estd escrito
con letra de tamafo ordinario; en letra mds pequefa se incorporan exposiciones de
detalle o cuestiones complejas o problemdticas, sobre las que no existe consenso doc-
trinal o jurisprudencial.

La renovacién de contenidos viene acompafada también de un intento de reno-
vacién pedagégica. En la redaccién de las lecciones se ha tomado en consideracién la
utilidad de los ejemplos, no sélo para facilitar la comprensién, asimilacién y apren-
dizaje de las construcciones tedricas expuestas, sino también para conformar una
imagen de la realidad acorde con los nuevos tiempos. En la seleccién de los ejemplos
—y en la terminologia y el lenguaje empleados en su redaccién— se ha procurado
reflejar la igualdad de género, el pluralismo lingiiistico, la complejidad territorial y la
diversidad de sectores de intervencién de la Administracién publica. Se ha ampliado
asi el catdlogo tradicional de fuentes, para incluir ejemplos extraidos de dictdmenes
de érganos consultivos autonémicos, de reglamentos de entidades locales o de do-
cumentos de soft law; y se ha diversificado y actualizado el abanico de sectores de
referencia, para mostrar el trdnsito de un Derecho administrativo que se ha explicado
tradicionalmente con base en instrumentos propios de la policia administrativa, a
un Derecho administrativo que debe garantizar la correcta gestién de los riesgos
tecnolégicos, econémicos y sociales propios del mundo contemporaneo. El texto
principal de cada leccién incluye muchos ejemplos breves, de apenas una palabra o
frase. Y junto a ello, en letra pequena y con fondo de color se introducen ejemplos
mids extensos, donde se exponen con mds detalle fenémenos o problemas complejos,
o donde se aportan datos empiricos sobre la realidad objeto de regulacién.

También desde un punto de vista formal, las lecciones estin numeradas en pd-
rrafos para facilitar las referencias cruzadas, permitiendo al lector transitar de unas
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lecciones a otras, lo que facilita no sélo la ampliacién de los conocimientos sino
también la asimilacién de una concepcidn sistemdtica del Derecho administrativo.
Por ello, y con independencia del nimero de lecciones que puedan resultar de utili-
dad a los estudiantes y profesores de cada una de las asignaturas en las que se expo-
nen los contenidos del Derecho administrativo en un concreto curso académico y
en una concreta facultad, se recomienda acceder a todas las lecciones del manual, en
version papel o en la versién disponible online. De todos modos, para favorecer la
versatilidad y facilitar el manejo del manual, las lecciones estdn también disponibles
de forma individual on/ine. Este dato también es novedoso y parte la conviccién de
que la ciencia abierta debe complementarse con la docencia abierta.

La ambicién y, en algunos casos, la novedad de los objetivos expuestos explica
que los autores y autoras de este manual lo veamos como un proyecto en permanente
revisién, de modo que esperamos incorporar en préximas ediciones las mejoras que
puedan aportarnos los profesores y los estudiantes que decidan manejarlo.

Francisco Velasco Caballero

M. Mercé Darnaculleta Gardella
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LECCION 1
ADMINISTRACION PUBLICA

Francisco Velasco Caballero
Universidad Auténoma de Madrid

SUMARIO: 1. APROXIMACION A LA ADMINISTRACION PUBLICA.—2. INTERACCION
ENTRE ADMINISTRACION Y DERECHO.—3. ADMINISTRACION Y SECTOR PUBLI-
CO.—4. PLURALIDAD DE ADMINISTRACIONES.—5. ADMINISTRACION Y BURO-
CRACIAS PUBLICAS.—6. GOBIERNO Y ADMINISTRACION.—7. FUENTES DE LE-
GITIMIDAD.—8. TIPOS Y MODELOS DE ADMINISTRACION PUBLICA: 8.1. Modelos
administrativos; 8.2. Tipos organizativos; 8.3. Tipos de actividad administrativa—9. LA ADMI-
NISTRACION CONTEMPORANEA.—10. BIBLIOGRAFIA: 10.1. Bibliografia citada; 10.2.

Bibliografia complementaria recomendada.

1. APROXIMACION A LA ADMINISTRACION PUBLICA

1. Todos tenemos una imagen intuitiva de la Administracién publica. La iden-
tificamos con oficinas, instituciones y empleados que recaudan impuestos (Agencia
Tributaria), detienen a los delincuentes (Mossos d’Esquadra), ensenan a los nifios
y nifas (Instituto de Bachillerato Sierra de la Najarra), vacunan contra los virus
(Osakidetza), pavimentan las calles (Ayuntamiento de Navas del Rey) o nos trans-
portan por ferrocarril (RENFE). Algunas de estas actividades son privativas de la
Administracién (como la recaudacién de impuestos o la detencién de delincuentes).
Otras tareas, como la ensefanza o el transporte publico, las realizan también algu-
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nos particulares. De ahi que no podamos identificar a la Administracién puablica
con determinadas tareas, funciones o actividades. Como en seguida se explicard con
mis detalle, la Administracién es fundamentalmente una organizacién instrumen-
tal: un conjunto ordenando de empleados publicos y de recursos materiales que,
bajo la direccién o programacién de un 6rgano politico, forma parte del poder ¢je-
cutivo estatal, autonémico o local y lleva a cabo tareas muy diversas y cambiantes a
lo largo del tiempo.

2. La Administracién publica comparte ciertos rasgos con la administracién
de organizaciones privadas (como una empresa), con la administracién de organi-
zaciones que no estdn integradas en el poder ejecutivo (como el poder judicial o el
poder legislativo), y con la administracién de organizaciones que ni siquiera estdn
integradas en un Estado (como las organizaciones internacionales). En todos los ca-
sos, el término “administracién” posee dos significados bdsicos, puesto que se refiere
a la actividad de administrar o gestionar determinados asuntos (administracién en
sentido objetivo) y a la persona o a la organizacién que desarrolla esta actividad
(administracién en sentido subjetivo). Sin embargo, desde una perspectiva objetiva,
la administracién publica se diferencia de la administracién de las organizaciones
privadas porque su actividad caracteristica consiste en la gestién de asuntos publicos
en beneficio del interés general; y, desde una perspectiva subjetiva, la administracion
publica se distingue del resto de administraciones por su integracién en el poder eje-
cutivo y por su dependencia de un gobierno (supraestatal, estatal, regional o local).
Una vez realizadas estas precisiones, se advierte al lector que en esta leccidn se utiliza
el término “Administracién” como sinénimo de “Administracién pablica” (infra §

1.8).

3. Aunque la Administracién es una realidad social, y es observable desde mal-
tiples perspectivas, tradicionalmente ha predominado la comprensién politica y
juridica. En los inicios del siglo x1x, el ideario politico liberal, por entonces emer-
gente en Europa, definié a la Administracién como parte del poder ejecutivo del
Estado, frente al parlamento (poder legislativo) y frente al poder judicial. Se califica
entonces como Administracién publica al heterogéneo conglomerado de consejos,
departamentos, establecimientos, secretarias, corporaciones y oficiales sometidos a
la ley parlamentaria y dirigidos por el gobierno (que a su vez también estd sometido
a las leyes y —alli donde subsiste la monarquia— al correspondiente rey o reina).
Desde el segundo tercio del siglo x1x se desarrollan en Europa dos comprensiones
complementarias de la Administracién: como organizacién al servicio del interés ge-
neral (comprensién propia de la ciencia de la policia o de la Administracién) y como
persona juridica sometida a un estatuto normativo especial y privilegiado (el Dere-
cho administrativo). Con el crecimiento exponencial de Derecho administrativo, a
lo largo de siglo x1x ha ido predominando la perspectiva juridica. Desde entonces,
y casi hasta nuestros dfas, la Administracién se ha entendido fundamentalmente en
clave juridica, a través de las leyes que definen detalladamente la estructura y fun-
cionamiento de la Administracién. De esta forma, primero el ideario politico liberal
engendrd la idea de Administracién publica. Y luego el Derecho administrativo ha
definido exhaustivamente su existencia.
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4. La preeminencia del Derecho administrativo a lo largo del siglo xix (NIETO, 2001: 68) ha
ocultado la existencia, desde el primer tercio del mismo siglo x1x, de una extensa serie de estudios no
necesariamente juridicos sobre los tipos de Administracién, sus formas de actuacién o su componente
burocritico (ALMEIDA, 2021: 133). Frente a una opinién muy extendida en el pasado siglo, estos
estudios no eran simples importaciones a Espafia de los tratados de ciencia de la policia o de Adminis-
tracién de Francia o Alemania (MEDINA, 2022: 255).

5. Ya se ha dicho que la comprensién predominantemente politica y juridica
de la Administracién ha subrayado su condicién de organizacién instrumental, al
servicio de un poder politico. Esto es, lo propio de la Administracién es ejecutar
—Illevar a la realidad social— las decisiones adoptadas por un poder politico que,
segun los casos, puede ser un parlamento o un gobierno. Esta comprension emi-
nentemente politica y juridica de la Administracién publica no puede ocultar otras
perspectivas complementarias, cada vez mds relevantes. La sociologia presta aten-
cién a la Administracién como conjunto de empleados publicos (burocracia) y a su
relacién con la sociedad con la que interactda. En la economia prima la compren-
sién de la Administracién como productora de bienes y servicios (sector puablico) y
como como reguladora de los mercados. La ciencia de la Administracién integra
todas estas perspectivas sobre la Administracién publica, subrayando su condicién
de organizacién de recursos humanos (burocracia) y econémicos para la consecu-
cién de objetivos politicos. Precisamente la ciencia de la Administracién, muy de-
sarrollada en los paises anglosajones desde mediados del siglo xx, estd aportando
hoy una visién menos juridica de la Administracién puablica. Ha traido a un primer
plano el funcionamiento interno de la Administracién (y no sélo su relacién con los
ciudadanos); ha redimensionado a la baja la importancia de la ley en la direccién de
la actividad administrativa; ha aportado nuevos criterios de funcionamiento, como
el de “buena administracién”, el de eficiencia y el de transparencia; y ha puesto el
acento en los resultados de la actuacién administrativa: en la calidad de los servicios
publicos, y no sélo en los procedimientos administrativos.

6. Ladiversidad de perspectivas en torno a la Administracién publica es fuente
de dificultades, pues no contamos con un concepto tnico de Administracién. Asi,
segtin la perspectiva predominante en cada caso, la Administracién publica es algo
diferente o simplemente una parte del llamado “sector ptblico” (infra § 1.14). Desde
la perspectiva econémico—financiera propia del Sistema Europeo de Cuentas (2010),
lo definitorio de una Administracién publica es que no actiia en el mercado, como
un agente econémico mds. Esto explica que, a efectos econémico—financieros, son
“Administracién publica” algunas sociedades mercantiles y fundaciones estatales, au-
tondmicas o locales que, aunque tienen forma juridico—privada (societaria o funda-
cional), realizan actividades administrativas: no actian ni se financian en el mercado
mediante la produccién o provisién de bienes y servicios. Como luego se verd, este
concepto amplio de “Administracién publica” no coincide con el concepto juridico
mds estricto que expresan los articulos. 2.3 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comin de las Administraciones Pablicas (LPAC) y
2.3. de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Puablico
(LRJSP).
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7. Elinventario de entidades del sector publico publicado por el Ministerio de Hacienda da cuenta
tanto de la distincién entre Administracidén publica y sector publico como de un concepto amplio de
Administracién publica, a efectos financieros y contables. Conforme al Sistema Europeo de Cuentas
Nacionales y Regionales de la Unién Europea (SEC 2010), aprobado por el Reglamento n° 549/2013
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2013, se distingue en el inventario del sector
publico espafiol entre las “unidades puablicas no de mercado” (a las que se califica como Administraciones
publicas) y las “unidades publicas de mercado” (que no son Administracién publica). Asi, prestando
atencién al sector publico de la Comunidad Auténoma de Andalucfa, se considera que son Administra-
cién publica hasta 191 entidades, de muy distinto tipo. Algunas de ellas son entidades con personalidad
juridico—publica, como diversas agencias instrumentales (entre otras: Agencia Andaluza de Coopera-
cién Internacional para el Desarrollo [AACID]; Agencia Andaluza de Instituciones Culturales [AAIC];
Agencia Andaluza de la Energia [AAE]; Agencia Andaluza de Promocién Exterior [Extenda]), pero otras
entidades administrativas son personificaciones juridico—privadas. Entre ellas se encuentran sociedades
mercantiles dependientes (Hospital Clinico Veterinario de la Universidad de Cérdoba, S.L; Iniciativas
Leader Comarca de los Vélez, S.A.; Orquesta Sinfénica de Sevilla, S.A.; Parque Cientifico y Tecnolégico
Cartuja, S.A, entre otras) o fundaciones también dependientes (por ejemplo: Fundacién Audiovisual de
Andalucia; Fundacién Banco Agricola de Don José Torrico y Lépez Casero; Fundacién Campus Cienti-
fico—Tecnoldgicos de Linares, entre muchas). Y junto a estas, habria otras entidades o “unidades publicas
de mercado” vinculadas a la Comunidad Auténoma de Andalucfa (como Apartahotel Trevenque, S.A.,
o Red de Villas Turisticas de Andalucfa S.A.) que, como tales, no se reconocen como Administraciones
publicas en el inventario espafiol del sector publico.

8. Segin se ha dicho hasta aqui, hoy predomina una comprensién subjetiva
de la Administracién: como una organizacién integrada de medios para la realizacién
de unos fines y tareas cambiantes. Pero esta comprensién ha convivido histérica-
mente con otra concepcion objetiva o funcional de lo administrativo. Esto es, se
ha considerado también que existe un tipo definido de funciones o tareas publicas
que se pueden calificar como propiamente “administrativas’, y esto serfa lo definito-
rio de la Administracién publica. Esta comprension objetiva o funcional ha permi-
tido afirmar que hay ciertas actividades administrativas fuera de la Administracién.
Asf, las actividades disciplinarias internas o la gestién patrimonial en los parlamentos
y los érganos judiciales. Actualmente, esta comprensién objetiva de lo administrativo
ha revivido timidamente en relacién con algunos sujetos particulares que gestionan
actividades de interés publico. Es el caso de los profesionales que, previa acreditacién
por la Administracidn, realizan tareas de inspeccién industrial; o de las entidades co-
laboradoras urbanisticas (entidades privadas autorizadas por la Administracién que
emiten informes sobre el cumplimiento de las normas urbanisticas por parte de los
propietarios del suelo). En estos casos se plantea que estos sujetos privados llevan a
cabo actividades materialmente administrativas; y con ello se plantea también si esas
actividades debieran regirse por las leyes administrativas.

9. Con perspectiva histérica, y si nos situamos en el Antiguo Régimen europeo, quizd se pueda
entender la comprensién dual de lo administrativo, como organizacién y como funcién estatal. De
un lado, con la formacién del Estado moderno a partir del sigl o xv1 va creciendo el niimero de oficiales
reales (para los tributos, la seguridad de los caminos, las postas, etc.). Pero aunque estos oficiales reales
existfan ya en el Antiguo Régimen, y aunque muchas de sus actuaciones continuaron en los Estados
contempordneos, atin no se habfa sustanciado la idea de poder ejecutivo (como distinto del legislativo
y el judicial). Las actividades destinadas al bienestar general, como el cuidado de los pésitos, la paz en
los caminos o la beneficencia se gobernaban por las mismas magistraturas y consejos que, desde la Edad
Media, venfan impartiendo justicia en nombre del rey (MANNORI, 2007; MEDINA, 2022: 20). Por
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eso, aunque muchas formas de actuacién “administrativa’ fueran identificables en el Antiguo Régimen,
tales actuaciones no tuvieron relevancia organizativa (como actuaciones de la Administracién publica)
hasta tiempo después, cuando lo administrativo se escinde por completo de la justicia dando lugar a
nuevas autoridades y consejos no judiciales, aunque sometidos tanto al rey como a la ley.

10. Aunque la Administracién publica es una constante en los Estados con-
tempordneos, se presenta de formas muy diversas en los distintos paises. Incluso en
el grupo mds o menos homogéneo de las democracias occidentales se puede ver que
bajo el nombre de Administracién publica hay realidades muy diversas: hay 6rga-
nos burocrdticos y rigidamente jerarquizados (como un ministerio), pero también
hay organizaciones con multiples 6rganos relativamente auténomos (comisiones in-
dependientes, #ribunals britinicos, administrative law judges norteamericanos). Hay
Administraciones que, por sus enormes dimensiones, se confunden con el propio
Estado; y también hay Administraciones que ocupan solo concretos espacios fun-
cionales dentro del Estado. Hay Administraciones en interaccién continua con los
particulares; y hay Administraciones mds deslindadas respecto de los destinatarios de
su actuacién. Por fin, hay Administraciones que generan un alto porcentaje del PIB
del correspondiente pafs, y hay otras con una aportacién mucho menor.

11. Partiendo de la diversidad de Administraciones publicas (tanto dentro de un mismo Estado
como desde una perspectiva comparada) y de la variedad de sus tareas o funciones, se plantean dos
cuestiones tedricas: si el concepto de Administracién incluye algunos elementos sustantivos esenciales;
y si, pese a su diversidad actual, las Administraciones ptblicas del mundo evolucionan de una forma
convergente. Esto es, si hay evolucién y seleccién también en los modelos de Administracién publica,
como en la naturaleza. En cuanto a lo primero, en ocasiones se ha planteado que la Administracién
publica contempordnea sélo es identificable en estados democréticos y de Derecho. Segtin esto, una
de las caracteristicas naturales de la Administracién publica serfa su sometimiento a poderes politicos
democrdticos y, de forma instrumental, al principio de legalidad y al control judicial. Este concepto
estrecho de Administracion publica es poco ttil. Primero, porque obvia el hecho cierto de que todos los
Estados cuentan con una organizacion ejecutiva de medios y personas a los que expresamente califican
como Administracién publica. Y segundo, porque difumina el cardcter estructural de la Administra-
cién, como realidad organizativa propia de los Estados desarrollados que, en los distintos momentos
histéricos, se adapta a la estructura politica y constitucional de cada pafs. Se puede afirmar, en este
sentido, que lo propio de la Administracién publica es su condicién de organizacién ejecutiva al servicio
de un poder politico. La Administracién de los Estados democréticos y de Derecho serfa sélo un tipo
histérico y actual de Administracién, no el tnico. En segundo lugar, en lo que se refiere a la evolucién
de la Administracién, la influencia de las ciencias naturales sobre las ciencias sociales trajo consigo, a
lo largo del siglo xx, las ideas de evolucidn, seleccién y convergencia (RAASCHELDERS, 1998: 64;
CHEVALLIER, 2017: 8). Segun esto, en los distintos paises se estarfan ensayando continuamente for-
mas diversas de Administracién publica. Pero solo algunos de estos modelos o formas administrativas
triunfarian (y se exportarfan o irradiarian a otros paises). Las formas de Administracién publica peor
adaptadas a los Estados y las sociedades cambiantes o bien se extinguirfan, o bien subsistirdn como “f6-
siles vivos”. Sin necesidad de adherirse al evolucionismo institucional, este planteamiento tiene como
mayor utilidad la comprensién de la Administracién como una realidad cambiante, mds o menos cohe-
rente con la sociedad y el Estado de cada tiempo.

12.  Yase ha explicado que la Administracién publica es, en principio, una orga-
nizacién estatal. Pero también hay Administracién publica en el dmbito internacio-
nal. Se habla asi de las Administraciones internacionales (para referirse a las organiza-
ciones burocrdticas internacionales) y de la Administracién europea (en relacién con
la Comisidn, sus direcciones generales y las agencias de la Unién Europea). En ambos
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casos estamos ante organizaciones de medios humanos y materiales que ejecutan —
cumplen y hacen cumplir— mandatos politicos: pactados por los Estados en tratados
internacionales o decididos directamente por 6rganos politicos supranacionales crea-
dos por los Estados (como las instituciones europeas). Serfa Administracién interna-
cional, por ejemplo, el Comité para la Proteccién del Medio Ambiente creado por el
Tratado Antdrtico (1959). Y serfa Administracién supranacional la Oficina de Pro-
piedad Intelectual de la Unién Europea, creada por el Reglamento (UE) 2017/1001
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de junio de 2017, para la aplicacion del
Derecho europeo de marcas. Es precisamente el cardcter vicarial o instrumental de
todas estas organizaciones internacionales o supranacionales lo que lleva a calificarlas
como Administraciones publicas (internacionales).

2. INTERACCION ENTRE ADMINISTRACION Y DERECHO

13. Como se estudiard mds detenidamente en la segunda leccién, existe una
rama del Derecho que regula especificamente la organizacién y el funcionamiento de
la Administracién publica: el Derecho administrativo. Y esto nos ha llevado a veces
a pensar que la Administracién es una simple creacién del Derecho administrativo;
que la Administracién publica de cada pais y cada tiempo es una pura creacién juri-
dica. En la actualidad, por mucho que el Derecho administrativo sea definitorio de la
Administracién publica, esta es una realidad social no sélo juridica. En puridad,
la Administracién publica y el Derecho administrativo son dos realidades sociales en
interaccién mutua, continua y diacrénica. De un lado, la Administracién publica
evoluciona per se, al compds de los cambios sociales, y aquella evolucién impulsa re-
formas en el Derecho administrativo. Por ejemplo, primero las tecnologias digitales
contempordneas han transformado la forma de trabajo en la Administracién, y esto
ha motivado luego la regulacién de los procedimientos electrénicos, de las sedes
administrativas electrénicas, de las sesiones electrénicas de 6rganos colegiados o del
teletrabajo. Del otro lado, el Derecho administrativo también configura o impone
modificaciones exégenas a la Administracién. Por ejemplo, la Ley Orgdnica 2/2012,
de 27 de abril, la somete a rigidos limites de estabilidad presupuestaria y sostenibi-
lidad financiera; o también, el Estatuto Bdsico del Empleado Publico (Real Decreto
Legislativo 5/2015, de 30 de octubre) impone a la Administracién la negociacién de
las condiciones de trabajo con los representantes de los empleados piblicos.

14. Tradicionalmente, la Administracién espafiola estd altamente juridificada.
Son numerosas las leyes y reglamentos que regulan su organizacién y funcionamien-
to. Y eso permite comprender la Administracién a través del Derecho que la regula.
Esta afirmacion, que es vilida para Espana y en general para el continente europeo,
no es universal, pues en paises de tradicién anglosajona el Derecho no penetra tanto
en la configuracién de la Administracién, dejando mayor espacio para la configu-
racién politica (no normativa) y para la gestién operativa. Una de las muestras mds
claras de la alta juridificacién, tradicional en Espana, estd en la calificacién de la
Administracién publica como persona juridica (infra § 1.19).
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3. ADMINISTRACION Y SECTOR PUBLICO

15. La expresién sector publico, utilizada hoy en las leyes administrativas (asi
en los arts. 2.1 LRJSP y 2.1 LPAC) es una aportacién terminoldgica en su origen
proveniente de la economia y la hacienda puablica que hoy designa a otras entidades
que no son formalmente o no necesariamente Administracién publica, pero que
actdan bajo la direccién de una Administracién publica. Incluye no sélo a Admi-
nistraciones publicas en sentido estricto, sino a todas las demds entidades, érganos
y organizaciones que prestan servicios publicos o realizan actividades econémicas
con cierta autonomia, pero bajo la dependencia o direccién de una Administra-
cién piblica. Y ello con independencia de su forma juridica, que puede ser publica
(como el ente publico “Canal de Isabel II”) o privada (como la sociedad mercantil
municipal “Barcelona Ciclo del Agua, S.A). Se trata de un concepto instrumen-
tal, descriptivo del conjunto de entidades que realizan actividades econémicas bajo
la direccién o control de una Administracién publica (en sentido estricto).

16. La expresion “sector pablico” diluye la importancia de las formas juridicas
con las que el Estado acttia econémicamente. En puridad, la expresién “sector pu-
blico” resultaria superflua si se utilizara un concepto amplio de Administracién
publica, comprensivo de todas sus posibles formas organizativas, incluidas las formas
juridico—privadas (sociedades mercantiles, fundaciones). Pero precisamente porque
la Administracién publica es hoy por hoy un concepto juridicamente estricto o redu-
cido, tiene sentido hablar de sector publico, para integrar también a aquellas otras or-
ganizaciones que, aunque no son formalmente Administraciones publicas, también
desarrollan actividades econdmicas al servicio del interés general.

17.  Por otro lado, con la expresidén “sector publico” se expresa la idea de que
algunas entidades dependientes o vinculadas a Administraciones publicas, aunque
muy frecuentemente adoptan formas juridico—privadas (sociedades de capital o fun-
daciones), no son verdaderos sujetos privados. Pasa aqui a un primer plano una
comprensién no juridica, sino organizativa y sociolégica de la Administracién. Esta
perspectiva prescinde de las calificaciones formales (mds propias de la perspectiva ju-
ridica) y simplifica la realidad econdmica en torno a dos tipos de sujetos: los ptblicos
y los privados. De acuerdo con ello, un sujeto privado no es aquel que cuenta con
una determinada forma juridica, societaria o fundacional, sino el que actda como
tal sujeto privado: al servicio de intereses particulares (aunque puedan ser en parte
coincidentes con intereses generales).

4. PLURALIDAD DE ADMINISTRACIONES PUBLICAS

18. Se puede hablar de Administracién publica en singular (como un concepto
abstracto que designa la suma de los 6rganos, departamentos o agencias administra-
tivos de un pais) o en plural, para poner de relieve la diversidad de organizaciones
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que responden a este concepto en un pais. En este sentido, se habla genéricamente de
la Administracién publica espafola, designando asi a todos los drganos y entidades
administrativas de Espafia, o de concretas Administraciones publicas: la Administra-
cién General del Estado, la Administracién de la Junta de Andalucia, el Ayuntamien-
to de Mérida, el Instituto Aragonés de Empleo, etc. En Espafia, a diferencia de la
mayoria de los paises occidentales, se habla normalmente de Administraciones pu-
blicas —en plural— para subrayar que existen varias organizaciones administrativas
completas (cada una con sus propias funciones y medios), complejas (cada una estd
compuesta por una pluralidad de érganos) y diferenciadas (son independientes unas
de otras). En esto ha primado una comprensién menos politolégica y mds juridica de
la Administracién (como sujeto diferente e independiente de otros).

19. En Espana, la comprensién subjetiva y plural de la Administracién incluye
tradicionalmente la calificacién de cada concreta Administracién publica como per-
sona juridica. Este es el tenor literal del articulo 3.4 LRJSP cuando declara que “cada
una de las Administraciones Publicas del articulo 2 actta para el cumplimiento de
sus fines con personalidad juridica nica”. No es ya s6lo que la Administracién esté
sometida a la ley y el resto del Derecho (como dice expresamente el art. 103.1 CE),
sino que su propia esencia es juridica: se caracteriza por ser un sujeto del Derecho.

20. Desde luego que la idea de personificacién forma parte de la cultura politica occidental.
En Espana, la doctrina académica por completo dominante viene argumentando que la personalidad
juridica le corresponde a la Administracién ptblica (GARCIA DE ENTERRIA, 1992: 195). Sin em-
bargo, en la tradicién continental europea tal personificacién se ha proyectado mds bien sobre el Esta-
do (GALLEGO ANABITARTE, 1992:19). Ambas comprensiones de la personalidad juridica puiblica
muestran un mismo sentido y objetivo histérico, ya presente en el pensamiento ilustrado del Antiguo
Régimen: el sometimiento del Estado (del poder del rey) al Derecho comun. En su versién inicial y mds
recatada, este sometimiento del Estado al Derecho se limité a la actividad patrimonial del Estado, al
Estado como “fisco” (como propietario y como contratante con otros particulares). Y dado que la acti-
vidad comun o patrimonial del Estado se desplegaba precisamente por la Administracién (sobre todo,
con la enorme expansién de la actividad administrativa en el siglo x1x) arraigé la imagen prevalente de
la Administracién puablica como persona juridica. Esto no supuso por sf la negacién de la personalidad
juridica del Estado en su conjunto, ni impidié la idea de la doble personalidad juridica del Estado, como
sujeto patrimonial y como poder (PELAEZ, 1849: 13-16; MEDINA, 2022:208), pero si se generalizé
la imagen prevalente de la Administracién como persona juridica. Y esta es la imagen comtn que ha lle-
gado hasta hoy, por mucho que el orden juridico sea hoy por completo distinto. Con una mirada actual,
la personificacién juridica de la Administracion (desconocida en muchos paises) presenta una relevancia
tedrica y practica limitada (LOPEZ-JURADO, 2020: 132). Si el objetivo inicial de la personificacién
juridica (del Estado o de la Administracién) era el sometimiento del poder al Derecho, en la actualidad
este objetivo no precisa de ninguna ficcién juridica, porque es directamente la Constitucién quien
impone la vinculacién de todos los poderes publicos a la ley y al Derecho (art. 9.3 CE), lo que incluye
también a la Administracion (art. 103.1 CE). En consecuencia, haya o no personificacién juridica de
la Administracién, su sometimiento al Derecho estd asegurada. Por eso, actualmente la personificacién
juridica cumple otra funcién: indica, mds bien, el nivel de autonomia de cada concreta organizacién
administrativa. La atribucién legal de personalidad juridica diferenciada (a, por ejemplo, el Organismo
Auténomo Parques Nacionales, la Entidad Valenciana de Vivienda y Suelo, o a cada ayuntamiento)
indica hoy, sobre todo, una cierta capacidad de actuacién auténoma de esa organizacién administrativa,
con medios propios y sin controles intensos por parte de otra Administracion publica.

21. El vasto mapa administrativo espafol se ordena por los articulos. 2.1 LPAC
y 2.1 LRJSP en torno a dos categorias: Administraciones territoriales o generales
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frente a Administraciones institucionales, instrumentales o especiales (infra § 8.22).
En la actualidad, en Espafia hay tres tipos de Administraciones territoriales o ge-
nerales (la Administracién General del Estado, la Administracién general de cada
comunidad auténoma, y las Administraciones locales) de las cuales dependen otras
Administraciones institucionales, instrumentales o especiales (organismos publicos
y agencias). Ademds, de las Administraciones territoriales o generales y de las institu-
cionales o especiales dependen a su vez otras entidades con formas juridico—privadas
(sociedades de capital y funcionales) que, aunque no son formalmente Administra-
ciones publicas si integran el llamado “sector publico” (art. 2.2 b) LRJSP) porque
gestionan servicios publicos o desarrollan tareas de interés puablico.

5. ADMINISTRACION Y BUROCRACIA

22. Aunque en el lenguaje comun es frecuente hablar de burocracia como siné-
nimo de Administracién publica, en puridad la burocracia sélo se refiere al elemento
humano de la Administracién. Mds alld de esta caracterizacién elemental, no hay
consenso sobre cudl es el perimetro preciso de la burocracia. En ocasiones se utiliza
para describir al conjunto de los empleados publicos (tanto directivos como funcio-
narios o contratados). Otras veces se restringe a sélo los funcionarios, o incluso sélo
a las élites funcionariales de cada Administracién. Cada una de estas descripciones
incorpora, de forma implicita, la comprensién de la Administracién en cada tiempo.
Desde finales del siglo xvi11, y en el periodo de transicién entre principio mondrqui-
co y principio democrdtico, la burocracia describe a las élites gubernativas del reino.
Luego, el parlamentarismo y el principio de legalidad expanden una comprensién
mds amplia de la burocracia, como conjunto de servidores ptblicos que ejecutan o
aplican la ley. Y durante las autocracias del siglo xx, la burocracia se ocupa no solo
de la actuacién cotidiana de la Administracién sino, a falta de cargos electos, tam-
bién de las decisiones eminentemente politicas. En cualquiera de sus acepciones, la
burocracia siempre traslada la idea de servidores publicos sin legitimidad politica
propia: conjunto de personas con cualificacién técnica o profesional que actdan
en estructuras jerarquizadas bajo la direccién de autoridades gubernativas y para el
cumplimiento de la ley.

23. Laburocracia contempordnea, aunque mantiene sus notas tradicionales de
profesionalidad, jerarquia y permanencia, expresa también las mutaciones propias
de la Administracién contempordnea. En primer lugar, aunque la afirmacién del
principio de legalidad parlamentario desde principios del siglo x1x ha transmitido
una imagen mecdnica, neutral u objetiva de la burocracia, entendida como el brazo
ejecutor de la ley, lo cierto es que también en la aplicacién de las leyes hay amplios
espacios para la opcién politica o discrecional (infra § 5.15). En segundo lugar, la
diversidad de Administraciones publicas dentro de cada Estado (supra § 1.17) con-
duce también a una cierta diversidad de burocracias. Asi, en los ayuntamientos y
provincias la burocracia no ejerce funciones propiamente politicas (porque las ejercen
directamente los concejales electos, integrados en los correspondientes plenos). En
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cambio, la burocracia del Estado y de cada comunidad auténoma incluye altos cargos
(como la Directora General de Biodiversidad, Bosques y Desertificacidon del Ministe-
rio de Transicién Ecoldgica, o como el Director Territorial del Gobierno de Aragén
en Teruel) que, aun no contando con legitimidad democrdtica directa, si ejercen
funciones politicas. También, la mayor o menor presencia de funcionarios o personal
laboral en cada Administracién concede mds o menos relevancia a los tradicionales
cuerpos funcionariales. Asi, tanto en el Estado como en las comunidades auténomas
los cuerpos funcionariales vertebran las correspondientes burocracias, mientras que
su relevancia es menor en los ayuntamientos, donde es cuantitativamente mds im-
portante el personal laboral (contratado). Por dltimo, la democratizacién del Estado
en general también ha reducido el alcance de la jerarquia en la burocracia adminis-
trativa: por un lado, en la Administracién aumentan los 6rganos auténomos o cuasi
independientes e imparciales (como los “tribunales” econémico—administrativos o
los consejos de transparencia); por otro lado, en la determinacién de las condiciones
de trabajo participan de forma activa los sindicatos que representan los intereses
de los empleados publicos; por tltimo, en diversos dmbitos de la accién publica
los érganos administrativos incorporan, junto a los empleados o cargos publicos,
a representantes de entidades sociales o econdmicas (es el caso Iberdrola Generacién
S.A.U, que forma parte de la Junta de Gobierno de la Confederacién Hidrogréfica
del Jtcar).

24. Aunque para la ciencia de la Administracién la burocracia es una categoria
central, desde la perspectiva juridica propia de este libro esa realidad administrativa
se desagrega en dos dmbitos de regulacién. Desde una perspectiva objetiva, la bu-
rocracia se regula como un elemento mds de la organizacién administrativa. Y en
perspectiva subjetiva la burocracia se regula como empleo publico (infra § 31).

6. GOBIERNO Y ADMINISTRACION

25. Desde la perspectiva politico—constitucional de la separacién de poderes, la
Administracién contempordnea nace vinculada al gobierno de cada Estado. En los
albores del Estado contempordneo, la Administracién, el gobierno y el rey (o reina)
integran el poder ejecutivo. Y también desde el principio los confines de la Admi-
nistracion, frente al gobierno, siempre han sido difusos. Ni siquiera desde un punto
de vista juridico—formal es posible distinguir con precisién entre gobierno y Admi-
nistracién. Asi, en Espana la Constitucién expresamente distingue entre gobierno
y Administracién, pero sin un claro criterio definitorio. Segtin el articulo 97 de la
Constitucién Espafola (CE), el Gobierno de Espana “dirige” a la Administracién.
También, segun el articulo 103.1 CE, la Administracién (no se habla del gobierno)
estd “plenamente sometida a la ley y al Derecho”. La misma distincién se observa en
los estatutos de autonomia (por ejemplo: art. 32.1 del Estatuto de Autonomia de
Extremadura: “Corresponde a la Junta de Extremadura: (...) dirigir la Administra-
cién regional”). Mds compleja es la distincién en el dmbito local. Pues por un lado
se afirma que los ayuntamientos o diputaciones provinciales son Administraciones
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publicas (STC 214/1989, F] 8) y por otro lado la ley dice que esas Administracio-
nes publicas cuentan con “6rganos de gobierno” (alcaldia, junta de gobierno, pleno)
(arts. 22.1 a) y 123.1 a) de la Ley 7/1985, de 25 de abril, reguladora de las Bases del
Régimen Local [LBRL]).

26. Dos tipos de criterios se pueden utilizar para diferenciar el gobierno de la
Administracién: los organizativos o formales, y los funcionales. Desde una perspecti-
va organizativa y formal se puede sostener que el gobierno es un érgano especifico
del Estado o de cada comunidad auténoma, con una composicién reglada por la
propia Constitucién o los estatutos de autonomia (un presidente, uno o varios vice-
presidentes y varios ministros o consejeros). En cambio, la Administracién dirigida
por cada gobierno es una organizacién diversa y compleja (integrada por maltiples
érganos). Aunque este criterio objetivo organizativo y formal es til, presenta algunas
insuficiencias. Primero, porque algunos cargos u érganos (los ministros y los conse-
jeros) son tanto miembros de un gobierno como de la correspondiente Administra-
cién. Segundo, porque hay Administraciones (las locales y las independientes) en las
que los 6rganos de gobierno son partes de la propia Administracién, no externos y
superiores a ella.

27. También se puede distinguir al gobierno de la Administracién por criterios
funcionales. El gobierno toma decisiones politicas, que se someten fundamental-
mente al control politico, esto es, parlamentario y electoral (SSTC 45/1990, F] 2;
196/1990, FJ 5; 83/2016, F] 10), mientras que la Administracién aplica las leyes o
ejecuta las decisiones del gobierno y se somete al control judicial. Esta distincién fun-
cional, aunque no es incorrecta, si es imperfecta. Porque también el gobierno adopta
decisiones aplicativas de las leyes (por ejemplo, el Acuerdo del Consejo de Ministros
por el que se autoriza la celebracién del contrato de servicios de vigilancia y seguridad
ferroviaria para 2022-2024). Ademds, en la medida en que una decisién gubernativa
vulnere derechos fundamentales o infrinja las leyes, serd anulable por la jurisdic-
cién contencioso—administrativa. Del otro lado, la Administracién putblica también
adopta decisiones politicas o con un altisimo grado de discrecionalidad (como el plan
general de ordenacién urbana que aprueba cada ayuntamiento); y el control judicial
de las decisiones de la Administracién, cuando se encuentran escasamente reguladas
por las leyes (como una orden de la Consejera de Empleo y Politicas Sociales de
Cantabria por la que se crean ayudas para la creacién de empleo juvenil) son también
poco fiscalizables por la jurisdiccién contencioso—administrativa (infra § 5.20).

7. FUENTES DE LEGITIMIDAD

28. Lalegitimidad es la razén por la que los ciudadanos, organizados como co-
munidad politica, aceptan la existencia y el poder de la Administracién. En los paises
occidentales es hoy incuestionable que la democracia es la fuente de legitimidad de
todo el Estado y, por tanto, de la Administracién publica. Si a finales del Antiguo
Régimen —y hasta bien entrado el siglo xrx— la Administracién era una prolon-
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gacién del poder real, y, por tanto, el propio principio mondrquico que sostenia el
poder real legitimaba también a su Administracién, las revoluciones liberales desde
finales del siglo xvi11 y sus correspondientes constituciones erigieron al principio de-
mocrético como fuente Unica de legitimidad del poder publico. En lo que hace a la
Administracion, la legitimidad democrdtica tomé forma de principio de legalidad:
si la soberania nacional reside en la asamblea parlamentaria, la Administracién serd
legitima en la medida en que se someta por completo a la ley.

29. Este sencillo enunciado, propio de una comprensién eminentemente
politico—juridica de la Administracién, ha permanecido hasta nuestros dias, pero
muestra claras senales de insuficiencia o agotamiento. La legitimidad de la Admi-
nistracién por medio del sometimiento a la ley (“dominacién racional”, en términos
weberianos) puede ser adecuada para el tipo ideal de Administracién de policia o
intervencidn, caracteristica del Estado y la democracia liberales de principios del si-
glo xx, pero muestra insuficiencias explicativas cuando, con el Estado de bienestar,
se pierde la perspectiva del poder como “dominacién” y se expande el tipo ideal de
Administracién igualadora o redistributiva, justificada por los fallos del mercado y
orientada teleolégicamente al bienestar de los ciudadanos. En ese nuevo contexto la
Administracién se legitima también por su funcién, por ser un instrumento idéneo
para la efectividad del Estado social. La ley no pierde, ciertamente, su funcién legiti-
madora de la Administracién. Pero no es ya la tnica fuente de legitimidad racional.
En nuestro tiempo la Administracién se abre a nuevas formas de legitimidad, unas
complementarias y otras alternativas a la legitimidad democrética. Se habla asi, en
primer lugar, de la out—put legitimacy, esto es, de una legitimidad de la Adminis-
tracién basada en sus resultados, en el grado de cumplimiento de sus tareas carac-
teristicas. Se habla también de la transparencia y la participacién ciudadana como
formas complementarias de legitimidad administrativa. Ademds, la llamada “buena
administracién”, categoria que describe ciertas formas cualificadas de actuacién de la
Administracién, actia hoy también como fuente de legitimidad.

30. Se podria afirmar que, si bien el principio de legalidad establece un estidndar basico y mi-
nimo de legitimidad para toda clase de Administracién, cada tipo o forma de Administracién piblica
cuenta con mds o menos fuentes complementarias de legitimidad. Asi, por ejemplo, la Administracién
local frecuentemente cuenta con una doble legitimidad democrdtica: la que proviene del principio de
legalidad (el sometimiento de los ayuntamientos a la ley parlamentaria) y la que deriva de la eleccién
directa por los vecinos de sus érganos de gobierno (el consejo o asamblea municipal e incluso en algunos
paises también el alcalde). En esa medida, la Administracién local no precisa de fuentes complemen-
tarias de legitimidad. Como contrapunto, hay Administraciones publicas, como las agencias indepen-
dientes de la Unién Europea, cuyo funcionamiento estd escasamente regulado por la ley; y por eso
mismo, para complementar su baja legitimidad democrdtica, son muy transparentes o participativas. En
suma, hay tantos niveles de legitimidad como tipos o formas de Administracién publica.

8. TIPOS Y MODELOS DE ADMINISTRACION PUBLICA

31. Lavariedad de Administraciones ptblicas en el mundo hace necesaria una
cierta racionalizacién explicativa, mediante tipos o modelos administrativos. Estos
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tipos y modelos no se corresponden con concretas Administraciones publicas, ni
histéricas ni presentes. Son conceptos abstractos que permiten sistematizar y enten-
der mejor como son y qué hacen las distintas Administracién publicas efectivamen-
te existentes. Dada la pluralidad de perspectivas analiticas sobre la Administracién,
podemos encontrar tipologias y modelos explicativos mds o menos apegados a cada
disciplina académica. Asi, la ciencia de la Administracién nos aporta varios modelos
administrativos: clientelar, burocrdtico, gerencial o de gobernanza. También la cien-
cia de la Administracién (y antes la ciencia de la policia) comparte con el Derecho
administrativo una tipologia de actividades administrativas (de intervencién o poli-
cia; de prestacién o de servicio ptblico; y de fomento) y una tipologia organizativa
(burocrdtica o por departamentos, frente a agencias o Administracion “de misién”).

8.1. Modelos administrativos

32. La ciencia politica y de la Administracién reconoce de forma tradicional
cuatro modelos administrativos. Estd, en primer lugar, el modelo clientelar, en el
que la Administracién depende o estd capturada por determinados grupos socia-
les o de interés. Este no es sélo un modelo histérico, sino también presente en las
Administraciones penetradas por los partidos politicos. El modelo burocritico o
racionalizado descansa sobre tres ideas elementales: la separacién entre las decisiones
politicas (expresadas en leyes y acuerdos gubernativos) y su ejecucién administrativa;
el cardcter objetivado o aplicativo (despolitizado) de la actividad administrativa; y
la profesionalidad de los empleados publicos, reclutados con criterios de mérito y
capacidad. El modelo gerencial responde al movimiento académico y politico del
New Public Management, que ha protagonizado la renovacién administrativa desde la
década de 1980. En este modelo la Administracién imita las formas de actuacién em-
presarial, de ahi su interés por la calidad de los servicios, la eficiencia en la gestidn, la
flexibilidad funcional, la descentralizacién en la provisién de servicios o la formacién
y el reciclaje continuo de los empleados publicos. Un tltimo modelo administrativo,
el mds contempordneo, seria el de gobernanza. Se parte en ¢l de la pluralidad de
actores publicos y privados, cada uno de ellos con diferentes capacidades y distintos
intereses. La gobernanza administrativa consiste precisamente en insertar a todos
estos actores en una red funcional tinica que tome en cuenta las distintas perspectivas
y aproveche las distintas capacidades (conocimiento, capacidad financiera, etcétera).

8.2. Tipos organizativos

33. A lo largo del siglo xx, en algunos paises de la Europa continental hizo
fortuna la distincién elemental entre organizaciones con base asociativa (corpora-
ciones) y organizaciones con sustrato patrimonial (fundaciones) o especializacion
funcional (establecimientos). El criterio distintivo estaba en la asociacién de per-
sonas (propia de la corporacién) frente al elemento de misidn o fin caracteristico,
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propio tanto de las fundaciones como de los establecimientos publicos. Sin haber
perdido por completo su utilidad original, la oposicién entre asociacién y finalidad
caracteristica ha ido perdiendo eficacia explicativa. En nuestro tiempo ha ganado
predicamento la distincién entre Administraciones territoriales, portadoras de fines
amplios o cuasi universales, y Administraciones instrumentales, funcionales, o “de
mision”. Mds recientemente se ha propuesto también la simple distincién entre Ad-
ministraciones generales y Administraciones especiales (infra § 8.23), con la que se
pretende eludir tanto la oposicién corporacion versus fundacidn, como la distincion
entre Administraciones territoriales e instrumentales.

34. En otros paises se habla, mds que de tipos de Administraciones publicas,
de tipos organizativos de la Administracion publica. Se distingue asi de forma es-
tructural entre los departamentos y las agencias, o entre diversos tipos de agencias
(reguladoras, ejecutivas, etc.). Los departamentos son estructuras organizativas pri-
marias, burocrdticas, simétricas, jerarquizadas, con multiples funciones decisorias vy,
con frecuencia, estrechamente vinculadas a concretos cuerpos de funcionarios. Las
agencias son entidades derivadas y asimétricas, normalmente conectadas a un de-
partamento, para tareas o funciones muy especificas y acotadas, y mds flexibles en
su organizacién y empleo. Un rasgo normalmente distintivo entre departamento y
agencia (e incluso entre agencia ejecutiva y agencia reguladora) es su grado de au-
tonomia o separacion respecto de un 6rgano de gobierno politico, con legitimidad
democridtica. Las estructuras organizativas mds vinculadas al gobierno politico son
departamentos; las estructuras mds auténomas funcionalmente (incluso a veces inde-
pendientes) son agencias. La diferenciacién entre departamentos y agencias también
resulta de la distincién funcional entre los 6rganos que definen politicas piiblicas
(los departamentos) y los 6rganos u organizaciones que prestan servicios publicos
materiales (agencias).

35. La Administracién norteamericana conoce la distincién entre departamento y agencia. Lo
que marca la singularidad de cada concreta agencia es la clase de funciones que ejerce (regulatorias o
aplicativas) y el nivel de independencia que ostenta (respecto de los gobiernos politicos). Tenemos asi,
como tipos empiricos extremos, las Regularory Commissions (con funciones tanto normativas —por
delegacién— como aplicativas y con un alto nivel de independencia funcional) y las Executive Branch
Agencies, eminentemente aplicativas y con escasa autonomia regulatoria. También en Reino Unido la
distincién entre departamentos y agencias, aunque es relativamente reciente (desde mediados de los
afos sesenta del siglo xx) tiene valor estructural. Aunque los rasgos caracteristicos de los departamentos
y de las agencias britdnicas no son simétricos a los de sus homénimos norteamericanos. Se distingue en

Gran Bretafia entre los departamentos, las agencias ejecutivas y las entidades publicas no departamen-
tales (Non—departmental Public Bodies: NDPBs).

36. Las diversas formas organizativas de la Administracién surgen en concretos
contextos politico—juridicos. Y se deben a esos concretos contextos. Pero las formas
organizativas, una vez ensayadas en un concreto Estado o para una concreta politica
publica, se extrapolan. En ciencia de la Administracién a esto se le llama isomorfis-
mo administrativo. Las virtudes del isomorfismo estdn en el ahorro de costes de in-
novacién, porque se trasladan las formas organizativas ya experimentadas con éxito.

37. El problema del isomorfismo estd en la posible inidoneidad de una forma organizativa fuera
del concreto ecosistema politico, juridico y social en el que ha nacido. Asi ha ocurrido en la Europa
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continental, donde los departamentos, forma organizativa tradicional de las Administraciones publicas
desde los inicios del siglo x1x, conviven hoy con agencias independientes (inspiradas, fundamentalmen-
te, en los Estados Unidos). El traslado es problemdtico porque el modelo de agencias independientes
norteamericano descansa sobre tres pilares: una doble relacién institucional de la agencia con el Congre-
so federal (o con las correspondientes cimaras legislativas de los Estados federados) y con la presidencia
o el gobernador estatal; el caricter frecuentemente bipartidista de su érgano colegiado de direccidn; y
un control judicial muy contenido. Este modelo de legitimidad institucional es de dificil traslacién a la
Europa continental, con una Administracion fuertemente basada en el principio de legalidad (cuanta
mds densidad legal, mds legitimidad de la Administracién) y en un control judicial intenso (a la me-
dida de la propia densidad de la regulacién legal). La mds amplia autonomia, propia de las agencias,
desborda la concepcién misma de la Administracion publica de los Estados europeos y desencadena la
busqueda de nuevos instrumentos de legitimacion para las agencias (supra § 1.29).

8.3. Tipos de actividad administrativa

38. Dos son los tipos elementales de actuacién administrativa: de policia o
intervencion y prestadora. Una tipologia también bimembre, aunque parcialmente
distinta, distingue entre actividad de autoridad o poder y actividad de gestién. En
la distincién elemental entre actividad de intervencién o de policia y actividad presta-
cional, el criterio diferenciador esta en los efectos de la actividad administrativa sobre
los ciudadanos: efectos gravosos o favorables. Esta distincién binaria se convirtié en
estructural a partir de la segunda posguerra mundial, con el nacimiento constitucio-
nal del Estado social y la multiplicacién de la actividad prestacional del Estado. Aun
hoy, si bien la actividad de policia o intervencién ha dado lugar a un concepto mds
amplio (el de Administracién ordenadora), la distincién binaria elemental muestra
una alta utilidad sistematizadora.

39. La innegable eficacia ordenadora del binomio Administracién de policia o
intervencién versus Administracion prestadora no puede perder de vista algunas reali-
dades que relativizan o erosionan su eficacia explicativa. En primer lugar, de siempre
han existido actuaciones administrativas con doble efecto (prestacién—limitacién),
porque simultdneamente benefician a un destinatario y perjudican a otro. Por ejem-
plo, la orden de cierre de un local nocturno ruidoso tanto puede ser visto como
actuacion administrativa prestacional (a favor de los residentes del edificio) como la
restriccion de un derecho (el de libre empresa del titular del local). Ademds, la expan-
sién y sofisticacién de la actuacién administrativa aporta a ambos tipos de actividad
administrativa (de intervencién y prestacional) una cierta funcién complementaria.
Asi, en los servicios publicos bdsicos para la ciudadania, como el transporte publico,
tanto hay prestacion como también policfa o intervencién (para garantizar el correc-
to acceso de todos al servicio).

40. Sin contestar abiertamente las tipologias funcionales bimembres, en Es-
pafa ha arraigado, desde la mitad del siglo xx, una clasificacién trimembre, la que
distingue entre Administracién de policia, de servicio piublico y de fomento. Lo
caracteristico del “fomento”, como tercer tipo caracteristico de actividad adminis-
trativa, serfa su cardcter prestacional indirecto: no prestarfa servicios concretos a los
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ciudadanos, sino medios o ayudas econémicas u otros incentivos para conseguir fines

de interés general (JORDANA DE POZAS, 1949: 48).

41. En cada momento histérico, policia, fomento y servicio ptblico han pretendido ser, mds
que simples tipos de actuacidn, conceptos explicativos del conjunto de la actividad administrativa.
Histéricamente, ya en el siglo xviir en la Europa continental la idea de policfa (actuacién publica para
garantizar el libre ejercicio de los derechos individuales) describia toda la actividad de la Administra-
cién, incluso aquella de contenido prestacional. El fomento de la riqueza nacional (de la industria, el
comercio y la hacienda) es un concepto muy presente en el pensamiento ilustrado hacia finales del
siglo xvi1r; y se formula originalmente no como un tipo de actividad estatal, sino como argumento
legitimador para toda intervencién del Estado (la monarquia) en la vida y bienes de las personas. En
tanto que argumento legitimador del poder, la idea general del “fomento” abarcaria incluso a la de
policia, entendida como una forma de fomento del interés general. El servicio publico es el tercer tipo
de actividad administrativa, junto a la policia (intervencién, ordenacién) y el fomento. En el plan-
teamiento de Duguit a principios del siglo xx en Francia, el servicio publico describe no un concreto
tipo de actividad, sino el conjunto de la actividad administrativa dirigida a la consecucién del interés
general. Actualmente, la policia, el fomento y el servicio publico ya no se entienden como explicaciones
sucesivas para el conjunto de actividad administrativa, sino como tipos o modalidades de actuacion de
la Administracién contempordnea.

42. Son muchas las objeciones a la clasificacién bipartita (intervencién versus
prestacién) o tripartita (policia, servicio publico y fomento) de la actividad adminis-
trativa. Se critica, sobre todo, su insuficiencia para abarcar fenémenos contempo-
rdneos (como la actividad administrativa arbitral, la actividad industrial del Estado,
la gestién patrimonial, o la gestién de la informacién en bancos de datos publicos);
y su incapacidad para describir las transformaciones actuales de los fines y las téc-
nicas caracteristicas de cada uno de aquellos tipos cldsicos. Asi, el concepto cldsico
de policfa administrativa no describe bien su orientacién contempordnea hacia la
gestién de riesgos y la intensificacién de las técnicas de intervencion ex post (infra
§ 22.5 y 22.68). Tampoco el concepto tradicional de servicio publico describe bien
la progresiva sustitucién de la actividad prestacional por la actividad administrativa
de garantia de las prestaciones por operadores privados (infra § 23.5). Por tltimo el
concepto cldsico de fomento tampoco abarca hoy fécilmente ciertos modos sofisti-
cados de direccién o manipulacién de la conducta de los ciudadanos que van desde
el marketing y 1a publicidad —mediante la utilizacién de sellos, etiquetas y marca—
hasta el uso de los nudges o acicates (infra § 24.73).

43. En nuestro tiempo, el debilitamiento mds determinante de la distincién nuclear entre inter-
vencién y prestacién, o entre policia, fomento y servicio pflblico, proviene de la progresiva teorizacion
de la “Administracién garante” (ESTEVE, 2015: 23). La Administracién garante serfa aquella que
no presta servicios (ni directa ni indirectamente) sino que se ocupa de asegurar que la sociedad misma
(los sujetos privados que compiten en el mercado) efectivamente desarrollen aquellas tareas considera-
das como de interés general. Sin duda que la idea de “garantia” es util para describir los fendmenos
contempordneos de retirada del Estado en la prestacién de una buena parte de los servicios publicos
establecidos tras la segunda guerra mundial y en el marco del emergente Estado social. Pero ya es mds
dudoso que la “Administracién garante” sea un tipo alternativo de actividad administrativa. Pues, en pu-
ridad, la Administracidn garante se caracteriza por la sustitucién progresiva de la actividad prestacional
administrativa (directa o indirecta) por actividad de policia, renovada en su instrumentario (que ahora
incluirfa, ademds de las técnicas tradicionales de regulacién, inspeccién o sancién, otras mds actuales
como la informacién administrativa al pablico) (infra § 25.38).
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9. LA ADMINISTRACION CONTEMPORANEA

44. La Administracién actual es el resultado de multiples factores sociales, poli-
ticos, econdmicos y juridicos que se han ido sucediendo a lo largo de la historia, y en
especial desde los inicios del siglo xix. En este acarreo histérico, el tiempo actual tam-
bién estd contribuyendo a moldear la Administracién publica. En nuestro tiempo, la
Administracién se ha abierto més a la complejidad y la diversidad, tanto social como
territorial; ha multiplicado su actividad internacional; busca la legitimidad no sélo en
la ley, sino también a través de la eficacia; busca la sostenibilidad (tanto econémica
como ambiental y social); y sobre todo, incorpora en su funcionamiento sofisticadas
tecnologfas de la informacién y la comunicacién.

45. En las tres tltimas décadas, la Administracién ha incorporado masivamente
la ingenieria electrénica en la firma de documentos, las notificaciones, los registros,
o el funcionamiento de los érganos colegiados. Todo ello ha permitido hablar de e—
Administracién o Administracién electrénica. En nuestro tiempo se habla de Admi-
nistracién digital para abarcar también la utilizacién de algoritmos, de inteligencia
artificial, de bases masivas de datos (big data) y de blockchain. La Administracion
digital se sirve de la tecnologia informdtica para sus procesos internos (elaboracién
de decisiones, gestién y control econémico, conexiones de datos entre érganos ad-
ministrativos), para las relaciones con otras Administraciones piblicas nacionales
o extranjeras (control el integrado de las fronteras Schengen mediante el sistema in-
formdtico SIS-II) y para las relaciones con los particulares (procedimientos admi-
nistrativos electrénicos, participacién ciudadana, prestacién inteligente de servicios
publicos, transparencia a través de internet, comunicacién con la ciudadania por
redes sociales, traslado de informacién y apertura de bancos de datos a los ciudadanos
y las empresas).

46. La digitalizacién administrativa unas veces modula las estructuras y fun-
cionamiento de la Administracién precedente y otras veces da lugar a fenémenos
y realidades administrativas por completo nuevas. Hay adaptacién en la incorpo-
raciéon del teletrabajo (donde no se cambian funciones ya existentes, sino el lugar
de su realizacién) o en el funcionamiento telemdtico de los érganos colegiados. Y
hay novedad en la actuacién administrativa mediante algoritmos (que programan
decisiones administrativas automdticas o dirigen servicios publicos de forma auto-
matizada, como ocurre con los transportes ptblicos en las Smart cities) y en el uso de
la inteligencia artificial, mediante la cual una mdquina puede aprender de la realidad
o de su propia experiencia y formar o corregir los algoritmos que aplica: es el caso de
los algoritmos para la prevencién de riesgos naturales o de fraudes e infracciones, que
se corrigen por los propios ordenadores a partir de la prictica.

47. Todos estos cambios tecnoldgicos afectan a los fundamentos y caracteristi-
cas de la Administracién publica tradicional. Asi, por ejemplo, la automatizacién de
muchas actuaciones administrativas repetitivas hace innecesarios muchos puestos
de trabajo de gestion administrativa, y en cambio aumenta la demanda de emplea-
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dos publicos expertos en programacion y disefio de procedimientos electrénicos. La
transparencia administrativa a través de internet —cuando es plena y real— actda
como una nueva fuente de legitimidad de la Administracién y permite aligerar los
controles administrativos internos a través de funcionarios especializados, como los
interventores. También, la digitalizacién permite una mayor comunicacién entre
particulares y érganos administrativos, lo que facilita tanto la Administracién mul-
tinivel como la incorporacién masiva de particulares en procedimientos administra-
tivos (como ocurre con procedimientos electronicos de participacién ciudadana).
Todas estas transformaciones se inician en la préctica administrativa, pero acaban por
ganar carta de naturaleza en las leyes administrativas.
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1. APROXIMACION AL DERECHO ADMINISTRATIVO

1.  Esta leccién tiene por objeto ofrecer una introduccién convencional al De-
recho administrativo espafiol contemporaneo. Sin embargo, para facilitar su lectura,
resulta conveniente explicitar que, si bien la estructura de la leccién se articula en
torno a una aproximacién propiamente juridica del Derecho administrativo, su con-
tenido incorpora otras perspectivas metodolégicas, que reflejan el proceso actual
de apertura de esta disciplina.
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2. En esta linea, y con cardcter previo a la introduccién a los fines y funciones
del Derecho administrativo y su conceptualizacién, deben realizarse algunas precisio-
nes con el objeto de facilitar la comprensién de este fenémeno. En concreto es necesa-
rio advertir que, desde una perspectiva lingiiistica, la expresién “Derecho administra-
tivo” posee cardcter polisémico; desde una perspectiva fenomenoldgica, el Derecho
administrativo es una realidad universal en la actualidad, que presenta rasgos diversos
en funcién del contexto histdrico, geogréfico y juridico en el que se desarrolla; y,
desde una perspectiva cognitiva, la aproximacion a esta realidad estd afectada, entre
otros, por sesgos ideoldgicos, sesgos de escuela y por los sesgos culturales propios de
cada tiempo y lugar.

3. La expresion “Derecho administrativo”, desde una perspectiva lingiiisti-
ca, posee diversas acepciones, puesto que alude a tres fenémenos diferentes, aunque
complementarios. En una primera acepcién, la mencionada expresién se refiere a una
rama del ordenamiento juridico que tiene por objeto especifico la regulacién de los
fines, la estructura y la dindmica de actuacién de las Administraciones publicas. El
Derecho administrativo como ordenamiento es, hoy en dfa, una realidad universal,
en la medida en que, a pesar de su diversidad tipoldgica, existen Derechos adminis-
trativos en todo el mundo.

4. En una segunda acepcion, la observacién y andlisis del ordenamiento ju-
ridico—administrativo y la formulacién de enunciados cientificos o explicativos de
esa realidad permiten hablar del Derecho administrativo como ciencia. La ciencia
del Derecho administrativo tiene como precedentes la Cameralistica y la ciencia de
la policia, con los que, a finales del Antiguo Régimen, en el continente europeo se
dan los primeros pasos para la construccién del Derecho publico. Esta ciencia se
consolida gracias a las grandes construcciones doctrinales elaboradas a finales del
siglo x1x y principios del siglo xx en Francia, Italia, Alemania y, en Espafia, culmina
con la generacién de la Revista de Administracion Pablica a mediados del xx. En la
actualidad estamos asistiendo al surgimiento de una nueva ciencia del Derecho ad-
ministrativo, derivada de un proceso de reforma, basado en el andlisis comparado y
la interdisciplinariedad, que ha sido calificado como un proceso de crisis, de ruptura
o incluso de transformacién radical del Derecho administrativo.

5. La tercera acepcion de la locucién “Derecho administrativo” se refiere a este
objeto como materia propia de una disciplina académica. La ensefianza del Dere-
cho administrativo como disciplina se nutre del ordenamiento juridico-administra-
tivo, de las aportaciones de la doctrina cientifica cldsica y de las aportaciones mds
relevantes de la doctrina contempordnea.

6. En Espafa, el estudio de esta materia se introdujo por primera vez a mediados del siglo x1x,
en el primer plan de estudios la Facultad de Jurisprudencia. Los planes de estudios de las facultades
de jurisprudencia y de Derecho, aprobados en el periodo comprendido entre 1845 y 1900, fueron
ampliando el peso relativo de esta disciplina, que se explicaba en el marco de una asignatura que reco-
gfa los contenidos del Derecho publico de finales del siglo x1x, con denominaciones diversas —como
“Derecho Politico y Administrativo” o “Derecho publico y Derecho administrativo espaiiol”—. En el
afio 1900, mediante el Real Decreto, de 1 de agosto de 1900, se introdujo una reforma en el plan de
estudios de la Facultad de Derecho y de Ciencias Sociales mediante la cual el “Derecho administrativo”
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adquirié plena autonomfa, impartiéndose como una asignatura auténoma en el tercer afio de carrera

(ALMEIDA, 2021: 359).

7. En cualquiera de las tres acepciones mencionadas, el Derecho administrativo
presenta rasgos diversos, en funcién del tiempo y lugar de referencia, en consonan-
cia con la configuracién del Estado y de la Administracién de un momento histérico
y un dmbito geogrifico determinados. El origen del Derecho administrativo se vin-
cula convencionalmente al nacimiento del Estado de Derecho, el reconocimiento de
la soberania popular y la divisién de poderes, con la consiguiente adscripcién de la
Administracién en el poder ejecutivo, de modo que juegan un papel relevante en su
configuracién tradicional la vinculacién de la Administracién al Derecho (principio

de legalidad) y el control juridico de la Administracién (infra § 3.48-50).

8. Lacomprensién mds comuin del Derecho administrativo, estrechamente vinculada al Estado de
Derecho y al principio constitucional se separacién de poderes, se ha formado progresivamente (desde
principios del siglo x1x) en determinados paises de Europa continental —Francia, Italia, Alemania y
Espafia— y ha tenido una notable influencia en los Derecho administrativos de Latinoamérica. Sin
embargo, en la actualidad conviven diversos tipos y concepciones del Derecho administrativo en todo
el mundo —también en el Reino Unido y Estados Unidos y, de forma mds reciente, incluso en diversos
paises del continente africano y de extremo oriente—. Asimismo, se observa que han existido y siguen
existiendo Derechos administrativos sin Estado de Derecho —como los Estados autoritarios de la
Alemania nazi, la Espana franquista o la actual Republica Popular China— (VELASCO, 2021: 38).

9. El Derecho administrativo se ha configurado tradicionalmente como un De-
recho de Estado y, mds en concreto, como un Derecho aplicable a la Administracion,
en tanto que parte del poder ejecutivo del Estado. Por esta razén, la configuracion
del Estado —centralizado o descentralizado, autoritario o democritico, liberal o so-
cial— y de la Administracién —mds o menos interventora, prestadora de servicios o
meramente reguladora— explican también la densidad y el contenido de los distin-
tos Derechos administrativos existentes.

10. La aprobacién de la Constitucién de 1978 —que define el Estado espanol
como un Estado social y democritico de Derecho, que se organiza territorialmente
en comunidades auténomas, provincias y municipios— y la integracién en la Unién
Europea —con la consiguiente participacién de las Administraciones publicas na-
cionales en la Unién administrativa europea— han conducido a una desestatali-
zacién del Derecho administrativo vigente. Esto es, el Derecho administrativo no
se produce sélo por el Estado central (también procede de la Unién Europea, de las
comunidades auténomas y de las entidades locales) y se aplica no sélo a la Adminis-
tracién estatal, sino a una pluralidad de Administraciones publicas de dmbito infra
y supra estatal (infra §S 4.60 y 73-76). Por otro lado, en la actualidad, el contenido
del Derecho administrativo viene predeterminado por la constitucionalizacién de
los fines y los limites de la actuacién administrativa (por ejemplo, el Derecho admi-
nistrativo que regula el empleo publico estd dirigido y limitado por el principio de
imparcialidad de los funcionarios: art. 103.3 de la Constitucién Espafiola [CE]) (in-
fra §§ 4.1-8) y por la europeizacién tanto de los sectores de referencia del Derecho
administrativo (asi, por ejemplo el Derecho administrativo ambiental que se aplica
en Espafia es un desarrollo de previos reglamentos y directivas de la Unién Europea)
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como de sus principales instituciones e instrumentos juridicos (desde la contratacién
administrativa hasta las técnicas de intervencion cldsica, como la autorizacién admi-
nistrativa, el servicio publico o las ayudas publicas) (infra § 12.7).

11. Laapertura actual de los Estados, fruto del proceso de regionalizacién, internacionalizacién y
globalizacién de la economia, estd dando lugar a la aparicién de un Derecho administrativo europeo y
un Derecho administrativo internacional o global, aplicable a las organizaciones internacionales y a las
redes transnacionales de regulaciéon (LENERO/DARNACULLETA, 2021: 674). Piénsese, por ejem-

plo, en las crecientes regulaciones y estindares financieros internacionales, tanto vinculantes como no
vinculantes, que afectan directamente a las diversas Administraciones publicas de Espana (infra § 2.41)

12. La relevancia y la expansién actual, en términos funcionales y geogréficos,
del Derecho administrativo contrasta sin embargo con un sesgo ideolégico y cultu-
ral que atribuye una connotacién marcadamente negativa de esta rama del Derecho.
Constituye un lugar comin en la actualidad identificar el Derecho administrativo
con los obstdculos procedimentales que dificultan la concrecién y la implementacién
de politicas publicas, el acceso a ayudas o servicios sociales o la libertad econémica.
Los trdmites administrativos, propios de una concepcién garantista del Derecho ad-
ministrativo, se consideran un lastre para la economia y una carga innecesaria para
los ciudadanos que hay que superar a toda costa. La penetracién de una concepcion
economicista de la regulacién propia del Derecho regulatorio angloamericano en el
Derecho administrativo continental europeo propicia, precisamente, la desregula-
cién y, con ella, la desconfianza en las férmulas tradicionales de intervencién de la
Administracién en la economia y en la sociedad (infra § 25.14). De poco sirve para
combatir esta situacién la razdn cientifica, que intenta convencer a los destinatarios
del Derecho administrativo de que esta rama del ordenamiento tiene por objeto la
persecucién del interés general y la limitacién del poder de la Administracién, a la

que se ha dotado de prerrogativas exorbitantes para hacerlo efectivo (infra § 15.5 y
§ 34.1-2)

13. La reticencia que despierta el Derecho administrativo se suma a la especial
complejidad que caracteriza esta rama del ordenamiento, formada por un denso
y extenso laberinto de disposiciones normativas de multiples niveles, cuyo dmbito
subjetivo, objetivo y temporal de aplicacién es diverso y cambiante, lo que dificulta la
tarea de exponer de forma clara su contenido sin caer en la simplificacién (el régimen
juridico de la contratacién del sector publico resulta particularmente ejemplificativo
de esta complejidad [infra §§ 19.8-13 y 26y § 2.43]). Los estudiantes, los profesores
y los operadores juridicos deben lidiar con estereotipos y prejuicios que identifican
el Derecho administrativo con una materia particularmente dificil, aburrida, drida y
gris. En este contexto, es particularmente relevante sefialar la importancia y la belle-
za de una rama del Derecho que afecta a todos los dmbitos de la vida de los ciudada-
nos —que los acompana en el nacimiento, la salud, la enfermedad y la tumba (infra
§ 23.36)—, que los protege frente a todo tipo de riesgos —naturales, tecnoldgicos,
industriales, ambientales, sanitarios o financieros (infra § 22.17)—, que resulta de-
terminante para la provision de los servicios publicos —para la provisién del agua,
la vivienda, la educacidn, la salud, la electricidad, el transporte o la energia— (infra
§ 23.1) y que protege y salvaguarda los recursos naturales —los rios, las playas, los
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humedales y los montes (infra § 30.31)— para su disfrute por parte de las genera-
ciones presente y futuras. La satisfaccion efectiva de estos fines depende de la correc-
ta formulacién y aplicacién del Derecho administrativo, cuyo conocimiento resulta
indispensable, no sélo para resolver los grandes temas que tiene planteada nuestra
sociedad, sino también para orientarse en cuestiones tan cotidianas como la solicitud

de una beca (infra § 15.54-58) o el pago de una multa (infra § 27).

2. FINES Y FUNCIONES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

14. De acuerdo con la configuracién constitucional de la Administracién pu-
blica (art. 103.1 CE), el Derecho administrativo tiene por finalidad garantizar que
la Administracién publica sirva con objetividad los intereses generales, cumpliendo
con eficacia las funciones que le atribuye el ordenamiento juridico (infra § 4.1). En el
Derecho administrativo de corte continental europeo la satisfaccién de esta finalidad
ha venido acompanada, junto a la atribucién de los medios econémicos, materiales
y personales necesarios para garantizar su cumplimiento efectivo, de la atribucién
de diversas prerrogativas o potestades extraordinarias para la Administracién (como
la potestad sancionadora —infra § 27—, la potestad de decision ejecutiva —infra
§ 17.19— y la potestad de ejecucién forzosa de sus decisiones —infra § 17.82—),
no disponibles para las personas privadas. De acuerdo con ello, el Derecho adminis-
trativo gira en torno a dos ejes fundamentales: la regulacién del alcance y los limites
de las potestades exorbitantes; y la regulacién de la gestién interna de los recursos
publicos atribuidos a la Administracién. El primer eje incluye la atribucién por ley de
potestades administrativas (inspectora —infra § 22—, sancionadora —infra § 27—,
expropiatoria —infra § 26—), la regulacién de las garantias procedimentales para
su ejercicio —infra § 15— y su sometimiento a control judicial —infra § 34—. Las
normas derivadas de este primer eje tienen por finalidad embridar el poder de las
Administraciones pablicas y garantizar la eficacia de su actuacién. El segundo eje in-
cluye las reglas de adquisicion, administracién y gestién del personal —infra § 31—,
los bienes —infra § 30— y los recursos econdémicos y financieros de la Administra-
cién —infra § 29— y tienen por finalidad garantizar la transparencia, la objetividad
y la eficiencia en la gestién de recursos publicos.

15. En consonancia con estos fines, el Derecho administrativo cumple diver-
sas funciones, que pueden sintetizarse en las funciones de legitimacién, direccién y
control de la Administracién. En primer lugar, el Derecho administrativo legitima
la actuacién de la Administracién, la hace juridicamente admisible (por ejemplo, la
consejera de Sanidad de Aragdén puede ordenar el cierre urgente de establecimientos
de ocio, para evitar el contagio de un virus, porque asi se lo permite el art. 3 de la Ley
Orgédnica 3/1986, de 14 de abril, de medidas especiales en materia de salud p#blica).

16. La funcién legitimadora ha sufrido una importante transformacidn a partir de la configura-
cién constitucional actual del Estado como social y democrético de Derecho. En el modelo de Estado

liberal la Administracion, en tanto que vinculada al poder ejecutivo, carecia de la legitimidad democrd-
tica propia del parlamento y operaba en un contexto en el que se predicaba su intervencién minima en
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la sociedad. En este contexto, cualquier actuacién administrativa destinada a ordenar la actividad de los
particulares, prestar los servicios ptblicos o fomentar las iniciativas privadas de interés social requeria
una habilitacién legal previa. Al ser la ley la fuente principal de legitimidad de la Administracién se
entendfa que ésta debia limitarse a ejecutar su contenido, de acuerdo con el principio de vinculacién
positiva (a diferencia de los ciudadanos que, de acuerdo con el principio de vinculacién negativa pueden
hacer todo lo que no esté expresamente prohibido por ley). Con la aprobacién de la Constitucién espa-
fiola de 1978 esta funcién legitimadora del Derecho administrativo ha perdido parte de su sentido, en
la medida en que la Constitucién es fuente de legitimidad directa de la Administracién publica y le
atribuye también directamente mandatos de actuacidn que legitiman su intervencién en la sociedad. En
este contexto las leyes administrativas siguen siendo fuente de legitimidad de la Administracion —que
estd vinculada a “la ley y al Derecho” (art. 103.1 CE)—, pero en su defecto, y salvo en los casos de reser-
va material de ley, es la Constitucién quien autoriza o legitima la actividad administrativa (infra § 4.13).

17. La funcién de direccién se concreta principalmente en los mandatos de
actuacion contemplados en la Constitucion y desarrollados por el Derecho adminis-
trativo sectorial que obligan a la Administracién a cumplir determinados objetivos
(como la proteccién de la salud, del medio ambiente o del patrimonio histdrico, o
el acceso a la vivienda, la educacién y cultura) y a garantizar la prestacién de deter-
minados servicios al territorio (transportes, telecomunicaciones, abastecimiento y
distribucién de agua, electricidad o energfa) y a las personas (sanidad, educacién
y servicios sociales) (infra § 4.42). En cumplimiento de esta funcién el Derecho
administrativo puede programar hasta el dltimo detalle la actuacién administrativa
o puede otorgar cierta libertad de decision a la Administracién. Segtn el grado de
intensidad y concrecién de las normas que dirigen la actividad administrativa los
programas normativos se caracterizan como finales o condicionales, los métodos de
adopcidn de la decisién administrativa se califican de subsuntivos o ponderativos y
la actuacién de la Administracion se califica de reglada o discrecional (infra § 5.39).

18. Las normas finalistas, que normalmente conceden una amplia discrecionalidad a la Adminis-
tracién, son frecuentes en las leyes urbanisticas autondmicas que, ademds de atribuir a los ayuntamien-
tos la competencia para redactar y aprobar los planes de ordenacién urbana, les fijan los fines generales
de esa ordenacién. Por ejemplo, el articulo 33.1 b) de la Ley madrilena 9/2001, de 17 de julio, del
Suelo, establece que todo plan urbanistico municipal debe: “b) Basarse en una ponderacién de todos
los intereses y las necesidades, publicos y privados, a la luz del orden constitucional y de los fines de
la ordenacién urbanistica”. En estos casos, la aplicacién de las leyes urbanisticas no es subsuntiva (no
consiste en comprobar que un determinado caso es subsumible en el supuesto de hecho de una norma)
sino ponderativa: se busca que el planificador urbanistico (el ayuntamiento) tenga en cuenta, en la ma-
yor medida posible, ciertos fines, objetivos o principios que le senala la ley. Diferentes son las normas
condicionales, que dan lugar a actuaciones o decisiones administrativas regladas: en este caso, la norma
si predetermina con precision que en ciertas situaciones tipificadas, procederd una determinada decisién
administrativa. Asi, por ejemplo, el Real Decreto 889/2022, de 18 de octubre, establece los concretos
requisitos para la homologacién de titulos universitarios extranjeros. Aqui la aplicacién normativa es
subsuntiva (no ponderativa): si se cumplen los requisitos del reglamento, el érgano administrativo (el
ministro de Universidades) necesariamente debe homologar el titulo del solicitante.

19. En tercer y tltimo lugar, el Derecho administrativo hace posible la funcién
judicial de control de legalidad de la Administracién. En Espafa toda la activi-
dad administrativa estd sometida al control de los tribunales, de acuerdo con lo que
dispone el articulo 106.1 CE, segun el cual: “Los Tribunales controlan la potestad
reglamentaria y la legalidad de la actuacién administrativa, asi como el sometimiento
de ésta a los fines que la justifican” (infra § 34.2). La densidad de la programacion del

Manual de Derecho administrativo



LECCION 2 DERECHO ADMINISTRATIVO 69

Derecho administrativo determina la intensidad del control judicial, en la medida en
que los jueces deben limitarse a controlar la legalidad de la actuacién administrativa,
no la direccién de la actividad de la Administracién a través de criterios de otro tipo,
como los politicos, técnicos o, en general, de oportunidad. El Derecho administrati-
vo proporciona pues a los tribunales los pardmetros de control juridico de la actividad
de la Administracién, pero también dirige y legitima su actividad, garantizando que
cumpla con eficiencia y eficacia los fines de interés general que tiene encomendados.

3. CONCEPTO Y AMBITO DE APLICACION

20. El proceso de construccién y consolidacién del Derecho administrativo
como ciencia ha venido acompafiado del intento no sélo de delimitar conceptual-
mente el objeto de conocimiento que le es propio, sino de buscar incesante e infruc-
tuosamente un criterio definidor dinico del Derecho administrativo como ordena-
miento. Entre los siglos x1x y xx la doctrina administrativista de Europa continental
ha propuesto diversas definiciones, que pueden reconducirse a dos grandes grupos
de tesis: objetivas (o materiales) y subjetivas. Las tesis objetivas intentan aislar una
funcién administrativa que permita identificar la administracién como actividad del
Estado distinta de la legislativa y la judicial. Entre estas tesis se encuentran las que
identifican a la Administracién con el ejercicio de poder o autoridad publica, con la
nocién de servicio ptblico o con la nocién de interés general. Las tesis subjetivas se
centran en la Administracién publica como organizacién, como institucién o como
persona juridica. Todas estas definiciones tienen limitaciones explicativas, que deri-
van de las dificultades propias de los conceptos sociales, del cardcter polisémico de la
expresién “Derecho administrativo” y del cardcter histérico de este fenémeno y de
todos los elementos que lo acompanan. Como en seguida se verd, al menos de forma
implicita predomina hoy una comprensién subjetiva del Derecho administrativo,
aunque con correcciones o modulaciones importantes.

21. ElDerecho administrativo evoluciona y se transforma, al compds de las transformaciones de
la Administracién, del Estado y de la sociedad. En la actualidad es precisamente la recomposicién de las

relaciones entre Estado y sociedad la que explica las principales transformaciones que sufre el Derecho
administrativo contempordneo (ESTEVE, 2013).

3.1. El Derecho administrativo
como Derecho propio de la Administracién piblica

22. Las dificultades conceptuales expuestas no impiden desconocer que en to-
dos los Estados que se califican como “Estados de Derecho” se reconoce la existencia
de una Administracién publica, integrada por multiples organizaciones administra-
tivas, financiada con fondos publicos y orientada al servicio del interés general, que
se rige por una serie de normas distintas del Derecho comun. Ello permite afirmar,
como convencién minima y tendencialmente universal, que el Derecho adminis-
trativo es el Derecho propio de la Administracién piblica. Se trata pues de un
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Derecho especial —distinto del Derecho comiin que rige las relaciones entre sujetos
privados— y de un Derecho estatutario —propio de las organizaciones encuadradas
en la Administracién pablica—.

23. Si un ciudadano sufre un dano derivado del funcionamiento de un servicio publico (por
ejemplo, porque sufre una caida en la calle como consecuencia del mal estado de pavimentacién de una
acera) no resultan de aplicacién las normas sobre dafios extracontractuales del Cédigo Civil (arts.
1902 y siguientes). Puesto que la pavimentacién, conservacién y mantenimiento de las vias pablicas
urbanas es una competencia atribuida a los municipios, de acuerdo con el articulo 26.1 a) de la Ley
7/1985, de 25 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL) y el Ayuntamiento es una
Administracién publica, resultan de aplicacidn las normas especiales de responsabilidad patrimonial
del Derecho administrativo, en todo lo relativo tanto a los presupuestos sustantivos para reconocer el
derecho a la indemnizacién del ciudadano (art. 32 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico: LRJSP) como en lo que atafie a los cauces procedimentales para solicitarla
y reconocerla (arts. 65, 67, 81, 91 y 92 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun de las Administraciones Pablicas: LPAC) (infra § 32).

24. El Derecho administrativo regula tanto la organizacién administrativa
como el funcionamiento de la Administracién. Dada la compleja distribucién cons-
titucionales de titulos competenciales sobre la Administracién publica, la organi-
zacién y el funcionamiento de la Administracién se encuentran regulados tanto en
leyes y reglamentos estatales (bdsicos o plenos) como en leyes y reglamentos autoné-
micos (de desarrollo o plenos) y en reglamentos u ordenanzas locales.

25. La organizacién administrativa se regula en varias leyes y reglamentos, tanto estatales como
autondmicos y locales. La Administracién General del Estado se regula fundamentalmente en la LRJSP
(infra § 9.8). Las Administraciones autonémicas se regulan por las normas bésicas de la LRJSP y por
las leyes y reglamentos autonémicos (infra § 10.35). La organizacién de la Administracién local se rige
por los preceptos basicos de la LRJSP y, ademds: por la LBRL, las leyes autonémicas y los reglamentos
de las correspondientes entidades locales (infra § 11.12-15). La llamada Administracién institucional,
instrumental o especial (infra § 8.23) se rige también por la LRJSP y por leyes autondmicas. Junto a
este complejo sistema de normas organizativas, el funcionamiento de la Administracion se rige tan-
to por normas generales como por normas sectoriales. En primer lugar, la LPAC regula con cardcter
bésico (para todas las Administraciones publicas) las prerrogativas de la Administracion y los limites
de su ¢jercicio (infra § 15). De algunas potestades o actuaciones especificas se ocupan leyes estatales
especiales, que también se aplican a todas las Administraciones publicas (sin perjuicio de posibles nor-
mas complementarias autondmicas o locales). Es el caso de la Ley de 16 de diciembre de 1954, sobre
expropiacion forzosa (LEF) (infra § 26), la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién
Contencioso—administrativa (LJCA), que somete la actividad administrativa al control judicial (infra §
34), el Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley del Estatuto Bisico del Empleado Publico (EBEP) (infra § 31), la Ley 9/2017, de 8 de noviembre,
de Contratos del Sector Ptblico (LCSP), que establece los mecanismos mediante los cudles puede con-
tratar la adquisicién de suministros, obras o servicios (infrz § 19) o la Ley 33/2003, de 3 de noviembre,
del Patrimonio de las Administraciones Pablicas (LPAP), que regula la gestidn de las infraestructuras
publicas y la proteccién de los recursos naturales de titularidad publica (infrz § 30). Junto a ello, son
muchas las leyes sectoriales, unas estatales y otras autondmicas, que regulan la actividad administrativa
en cada dmbito o sector de la realidad. Valgan como ejemplos la Ley 37/2015, de 29 de septiembre, de
carreteras (que tiene su correspondencia en leyes autonémicas de carreteras), el Real Decreto Legislativo
2/2011, de 5 de septiembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Puertos del Estado y
de la Marina Mercante (que también tiene su correspondencia en leyes de las comunidades auténomas
portuarias), el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de Aguas, o la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (infra § 30).
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26. Segun se ha expuesto, el régimen juridico de la Administracién publica resulta de integrar
normas organizativas (generales o especiales, y tanto estatales como autonémicas o locales) y normas
sobre la actuacién administrativa, tanto generales (LPAC, LEE LJCA, etc.) como sectoriales (de urba-
nismo, costas, aguas, puertos, caza, etc.) y tanto estatales como autondémicas o locales. Como ejemplo
de esta necesidad de integracién de normas administrativas diversas se puede dar un ejemplo en
materia de servicios sociales. La legislacién autonémica de servicios sociales y, en concreto, por ejemplo,
la Ley de la Comunitat valenciana 3/2019, de 18 de febrero, de servicios sociales inclusivos, atribuye
a la Administracién autonémica y local la responsabilidad de garantizar los derechos sociales reconoci-
dos en Catdlogo y en la Cartera de Prestaciones del Sistema Publico Valenciano de Servicios Sociales.
Estos instrumentos incluyen las prestaciones profesionales, econdmicas y tecnoldgicas exigibles por los
ciudadanos que cumplen los requisitos de acceso y tienen por objeto la proteccién y el cuidado de las
personas que no pueden valerse por si mismas, por razones de edad, de salud fisica 0 mental o por otras
razones econdmicas y sociales. Para el cumplimiento de estos fines las Administraciones autonémicas
y locales pueden decidir prestar ellas mismas estos servicios, con los medios materiales y personales de
los que disponen, pueden crear organizaciones instrumentales encargadas de dicha prestacién o pueden
decidir prestar estos servicios de forma indirecta, encomendando su gestién a una empresa privada o a
una organizacién sin 4nimo de lucro mediante un contrato o un concierto social. Ello implica que, para
cumplir los fines que la legislacién sectorial atribuye a la Administracién ésta deberd aplicar también la
legislacion general (estatal o autondmica): por ejemplo, para la creacién de la correspondiente organiza-
cién instrumental o para la contratacién de los servicios.

3.2. El cardcter relativo de la correlacién
entre Derecho administrativo y Administracién piblica

27. La afirmacién que sostiene que el Derecho administrativo es el Derecho
propio de la Administracién publica se confirma en el Derecho positivo. La legisla-
cién administrativa general (supra § 2.26 e infra § 8) incluye en su dmbito de aplica-
cién tanto a Administraciones territoriales o generales como a las Administraciones
institucionales, instrumentales o especiales (supra § 1.21 e infra § 8). Ello no implica,
sin embargo, que exista una correlacién univoca entre Administracién y Derecho
administrativo. Por un lado, la Administracién en ocasiones actia sometida al De-
recho comun (infra § 2.28-29); y por otro lado, el Derecho administrativo se aplica
también, por lo menos parcialmente, a sujetos publicos o privados que no tienen la
consideracién de Administracién publica (infra § 2.30-35).

3.2.1.  El empleo del Derecho comin por la Administracion piblica

28. El régimen ordinario que rige la actuacién de la Administracién es sin duda
el Derecho administrativo. Sin embargo, en ocasiones y por expresa previsién legal,
las organizaciones administrativas que integran la Administracién puablica se rigen
por el Derecho comtn: civil, laboral o mercantil.

29. El Derecho civil se aplica, entre otros, a la adquisicién de la herencia de una persona fisica
en favor de la Administracion General del Estado y de las comunidades auténomas (art. 20.6 LPAP);
a los contratos de compraventa, donacién, permuta y arrendamiento sobre bienes inmuebles, valores
negociables y propiedades incorporales (art. 9.2 LCSP) o a contratos que tienen por objeto ciertos
servicios financieros y servicios de creacion e interpretacién artistica y literaria y de espectdculos (infra
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§ 19.55). El Derecho laboral se aplica a los contratos de trabajo celebrados entre las Administraciones
y los empleados publicos laborales (art. 7 EBEP) (infra § 31.49). El Derecho mercantil se aplica a la
gestién de las participaciones en el capital de una sociedad mercantil en manos de la Administracién
publica (infra § 8.73). En esos supuestos existe una separacién entre el régimen juridico aplicable a la
formacién de la voluntad de la Administracién y el régimen juridico sustantivo del negocio juridico—
privado. El régimen juridico aplicable a las decisiones previas —aceptar la herencia, comprar, donar,
permutar, arrendar, contratar personal laboral o adquirir participaciones en una sociedad mercantil—
es el Derecho administrativo; el régimen juridico aplicable a las relaciones juridicas subsiguientes es el
Derecho comun.

3.2.3.  La expansion del Derecho administrativo
extramuros de la Administracion

30. El Derecho administrativo se aplica también extramuros de la Adminis-
tracién, como consecuencia de un proceso de expansién horizontal —que supone
su aplicacién a sujetos publicos y privados situados dentro del Estado (infra § 2.31-
33)— y vertical —en relacién con organizaciones y redes transnacionales de dmbi-
to supraestatal (infra § 2.34-35)—. Las concretas normas y principios del Derecho
administrativo cuya aplicacién se extiende mds alld de la Administracién puablica
responde a légicas diversas.

31. La expansién horizontal del Derecho administrativo responde principal-
mente a tres motivos, cuyas racionalidades se superponen parcialmente. Una primera
manifestacién de esta expansién tiene por objeto controlar la gestién ordinaria de los
érganos constitucionales o estatutarios (incluyendo a las asambleas de representacién
politica), de los 6rganos jurisdiccionales (incluyendo al Consejo General como 6rga-
no de gobierno del Poder Judicial) y de los 6rganos de la Administracién electoral.
Estos érganos no son Administracién, pero tienen una administracién y, por tanto,
un presupuesto publico, unos bienes ptblicos y un personal a su servicio financiado
con recursos publicos. En nuestro ordenamiento juridico este supuesto estd previsto
en el articulo 1.3 LJCA (infra §§ 17.17 y 34.14). En este caso se trata de una exten-
sién utilitarista y parcial, en la que el Derecho administrativo que gira en torno al
eje de los principios de transparencia, objetividad y eficiencia, se proyecta sobre la
actividad organizativa interna del conjunto del Estado.

32. Una segunda manifestacién de la expansion horizontal tiene por objeto revertir el fenémeno
de la huida del Derecho administrativo, derivada de la abusiva utilizacién de personificaciones de
Derecho privado por parte de la Administracién publica. En la medida en que las Administraciones
publicas pueden crear sociedades mercantiles o fundaciones para la gestién de servicios publicos
(por ejemplo, la Empresa Municipal de Transportes de Madrid, S.A., cuyas acciones pertenecen en
su totalidad al Ayuntamiento de Madrid, gestiona el transporte urbano en la ciudad) a esas entidades
juridico—privadas instrumentales se les aplica, en principio, el Derecho privado (como el Real Decreto
Legislativo 1/2010, de 2 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Sociedades de
Capital; la Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de Fundaciones; el Cédigo Civil, el Cédigo de Comercio,
el Real Decreto Legislativo 2/2015, de 23 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley del Estatuto de los Trabajadores, etc.). A fin de contener esta “huida al Derecho privado”, tanto
los tribunales como las leyes han impuesto a aquellas sociedades y fundaciones formalmente juridico—
privadas la aplicacién parcial de ciertas leyes administrativas(la LRJSE la LPAC, la LPAP, la LCSD, las
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leyes presupuestarias o la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones [LGS]) , cuando
ejercen potestades administrativas, celebran contratos, gestionan bienes y recursos publicos o conceden
subvenciones (infra § 8.26 y § 9.66). Se trata en este sentido de una extensién “reactiva’ del Derecho
administrativo (CABALLERO, 2021: 13), que pretende dotar de mayor transparencia y control a la ac-
tuacion del sector publico, en particular en materia de presupuestos y contratacién. En realidad, en este
caso la legislacién administrativa —(art. 2.2.b) LRJSP, art. 2.2.b) LPAC, art. 3.1 LCSD, art. 166 LPAD,
art. 2 LGP y DA 26 LGS)— estd ocupando el espacio que naturalmente le corresponde, de acuerdo con
el concepto sustantivo o material de Administracién publica que maneja la Unién Europea.

33. La tercera y mds significativa manifestacion de la extensién horizontal se produce como con-
secuencia del traslado de funciones del Estado a la sociedad y, mds en concreto, de la atribucién
de genuinas publicas a sujetos privados (ESTEVE, 2012: 34). En estos casos la legislacion atribuye a
algunos profesionales (el capitdn de un buque, los concesionarios de la Administracidn) y a sociedades
mercantiles (operadores del mercado y del sistema en el sector eléctrico y gasista) una posicién funcional
o de poder respecto de terceros parangonable a la de una Administracién. Ello ocurre también en el caso
de la certificacion, la inspeccidn y el control de la seguridad industrial, donde profesionales privados
previamente acreditados emiten certificaciones administrativas hacia terceros (de inspeccién técnica
de vehiculos, sobre instalaciones de gas, de adecuacion ambiental, etc.) (infra § 17.17). A estos sujetos
privados, en la medida en que ejercen funciones de autoridad propias de la Administracién (dictan cer-
tificaciones oficiales, o incluso actos administrativos), se les aplica el Derecho administrativo (CANALS:
2003). Esta extensién “adaptativa o sustitutiva” del Derecho administrativo (CABALLERO, 2021: 19)
tiene por objeto otorgar a los ciudadanos las garantias articuladas por el Derecho administrativo para
compensar del ejercicio de potestades administrativas, prescindiendo de la naturaleza, piblica o privada,
del sujeto que las ejerza.

34. Laexpansién vertical del Derecho administrativo se explica por el grado de
madurez alcanzado por las reglas, valores y principios de este sector del ordenamiento
que tienen por objeto garantizar la racionalidad de las decisiones administrativas.
Esta expansion se extiende tanto a los procedimientos, las redes y las organizaciones
que integran la unién administrativa europea (infra § 12.62) como a los que integran
la impropiamente denominada Administracién global (esto es, las diversas estructu-
ras administrativas de las organizaciones internacionales y de las redes internaciona-
les de cooperacién). A pesar de las enormes diferencias entre el entorno juridico e
institucional de los niveles nacional, europeo e internacional, puede establecerse un
paralelismo entre las razones que explican la expansion vertical y las expuestas sobre
la expansién horizontal del Derecho administrativo. Con la expansién vertical se
pretende dotar de mayor racionalidad a la actuacién de la Administracién de las ins-
tituciones europeas y de las organizaciones internacionales —las cudles, como ocurre
a nivel interno con los érganos constitucionales, no son Administracién (en sentido
subjetivo) pero realizan una actividad administrativa (en sentido objetivo); se busca
también mejorar la transparencia y el control de la actuacién de las organizaciones
y redes de cooperacién supra y transnacionales y, en fin, se intenta someter a unas
minimas garantias el ejercicio de poder, publico o privado, mds alld del Estado.

35. La expansion del Derecho administrativo mds alld del Estado afecta principalmente a las
reglas y principios vinculados a la nocién anglosajona de accountability: informacion, transparencia,
participacién, razonabilidad, obligacién de motivar y control judicial. Esta extension se produce me-
diante la incorporacién de estos valores, reglas y principios en los tratados internacionales o en la Carta
de Derechos Fundamentales de la Unién Europea, que incorpora con similares contenidos el derecho de
buena administracién (art. 41 CDFUE). En otros casos son las organizaciones internacionales creadas
a través de un tratado, las redes transnacionales de regulacién o incluso las organizaciones privadas de
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estandarizacion las que se dotan de reglas estables de procedimiento, incorporan progresivamente la
obligacién de motivacién de sus resoluciones, o establecen mecanismos de resolucién de conflictos y de
revision y control de sus decisiones. En fin, los mencionados principios y valores publicos son aplicados,
con intensidades diversas, por los tribunales nacionales, europeos o internacionales en la resolucién de
conflictos de cardcter transnacional. A pesar de que se trata de un fenémeno incipiente, con un grado
de implantacién discontinuo, heterogéneo e irregular, la extensién del Derecho administrativo conlleva
una pérdida de su tradicional conexidn con el territorio, los ciudadanos y las instituciones del Estado.
El Derecho administrativo contempordneo ha dejado de ser un Derecho tipicamente nacional para
extender su radio de accién mds alld del Estado (DARNACULLETA, 2016: 12).

4. EL DERECHO ADMINISTRATIVO COMO ORDENAMIENTO

36. El conjunto de normas que integran el ordenamiento juridico adminis-
trativo es muy diverso y variado, tanto en lo que atafe a su contenido como a su
procedencia. Existe un conjunto de normas estatales con rango de ley (como la LR]-
SP, la LPAC, la LJCA o la LEF, ya mencionadas supra § 1.26) aplicables a todas las
Administraciones publicas y que conforman la denominada “legislacién adminis-
trativa general”. Sin embargo, a pesar de su cardcter nuclear, estas leyes no son mds
que una parte muy reducida del Derecho administrativo. La legislacién general se
completa con la legislacién especial para cada Administracién publica (estatal, au-
tondémica, local e institucional), de rango legal y reglamentario, y con la legislacion
sectorial, de origen estatal, supraestatal, o autonémico, que dirige la actividad de la
Administracion.

4.1. Estructura

37. En la actualidad el Derecho administrativo posee una estructura multi-
nivel, en la medida que sus fuentes proceden de dmbitos territoriales y de organiza-
ciones dotadas de poder normativo de origen diverso (infra § 6.10-17). El Derecho
administrativo ha sido tradicionalmente un Derecho de Estado. El reconocimiento
de las Comunidades Auténomas y de la autonomia local en la Constitucién de 1978
ha comportado la consolidacién de dos nuevos niveles territoriales de fuentes. La
Constitucién y las leyes, las normas con rango de ley (decretos—leyes y decretos legis-
lativos) y los reglamentos estatales (aprobados por las Cortes Generales, el Gobierno
o la Administracién estatal) se completan con las leyes y reglamentos autonémicos,
los reglamentos de las entidades locales (ordenanzas municipales) y las disposiciones
administrativas aprobadas por la Administracién institucional, instrumental o espe-
cial. Ademds, estas normas deben respetar las fuentes de origen supranacional (los
tratados internacionales, asi como los reglamentos y directivas de la Unién Europea).
Los principios de primacia (infra § 6.18), jerarquia y competencia (infra § 6.47-49),
ademds de los de temporalidad y especialidad, ordenan la aplicacién de estas normas
juridicas.
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38. Laintensificacién del proceso de europeizacién ha consolidado esta estruc-
tura multinivel (infra §§ 4.73-76, 6.15-17, 19.6). Algunos sectores de referencia del
Derecho administrativo, como el Derecho alimentario, el Derecho de los productos
industriales, el Derecho medioambiental, el Derecho de la regulacién de los servicios
de interés econdmico general (telecomunicaciones, transportes, electricidad, gas), o
el Derecho de la contratacion publica, por citar solo algunos ejemplos, proceden del
Derecho de la Unién Europea. Las razones que explican este proceso son distintos
seglin los sectores. La europeizacién de la contratacion publica y de los servicios de
interés econémico general estd vinculada a la creacién del mercado europeo y a la
garantia del principio de libre concurrencia entre operadores econémicos, mientras
que la regulacién a nivel europeo de sectores como el alimentario, el industrial o el
medio ambiental se explica por la necesidad de mejorar la gestion del riesgo.

39. La legislacién alimentaria europea constituye un buen ejemplo de esta segunda tendencia
mencionada, puesto que tiene su origen en la crisis generada a raiz de la enfermedad de las “vacas locas”
causante de la enfermedad de Creuzfeldt—Jacob. En un contexto de liberalizacién del mercado de los
productos alimentarios, las diferencias entre las normas y los controles sanitarios de distintos Estados
de la Unién europea, el desconocimiento cientifico de la posibilidad de transmisién en humanos de la
encefalopatia espongiforme bovina, asi como la inexistencia de una red de alerta de riesgos alimentarios
tuvo como consecuencia una crisis sanitaria, originada en el aflo 1995 en el Reino Unido y que causé
la muerte a mds de 200 personas. Con la aprobacién del Reglamento (CE) 178/2002, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 28 de enero de 2002, por el que se establecen los principios y requisitos
generales de la legislacién alimentaria, se crea la Autoridad Europea de Seguridad Alimentaria y se fijan
los procedimientos relativos a la seguridad alimentaria. El Derecho administrativo alimentario se basa
en la actualidad en un enfoque global de gestion de los riesgos, que parte del conocimiento cientifico
disponible, combina el autocontrol empresarial con el control e inspeccién de la Administracion y se
articula en torno a una red de autoridades nacionales y europeas encargadas de la evaluacién y la comu-
nicacién de los riesgos alimentarios.

40. La estructura multinivel de las fuentes del Derecho administrativo se com-
pleta, en algunos sectores, con una estructura organizativa también multinivel, gene-
radora, a su vez, de nuevas fuentes del Derecho (en este caso de normas de soff law
o Derecho blando) provenientes de organizaciones de origen piblico o privado y de
dmbito nacional, europeo o internacional (infra § 16.28).

41. En el 4mbito de los mercados financieros, las autoridades nacionales de regulacién bancaria,
de seguros y de los mercados de valores se integran en el érgano decisorio de la Autoridad Bancaria
Europea (ABE), la Autoridad Europea de Seguros y Pensiones de Jubilacién (AESP]) y la Autoridad
Europea de Valores y Mercados (AEVM). A su vez, estas autoridades participan en los respectivos or-
ganismos reguladores globales, que son, el Comité de Basilea de Supervision Bancaria (Base/ Committee
on Banking Supervision, BCBS), la Asociacién Internacional de Supervisores de Seguros (International
Association of Insurance Supervisors [IAIS, por sus siglas en inglés]) y la Organizacién Internacional
de Comisiones de Valores (International Organization of Securities Commissions, IOSCO). Estas redes
transnacionales replican el modelo de Administracién ensayado por las redes transnacionales privadas
que operan en el dmbito de la normalizacién industrial, en el que las organizaciones nacionales de
normalizacién participan en Comité Europeo de Normalizacién (CEN), y son, a su vez, miembros de
la Organizacién Internacional de Normalizacién (International Organization for Standardization, ISO).
Todas estas redes y organizaciones producen estindares y normas técnicas, con cardcter monopolistico
en su respectivo sector. Las normas técnicas y los estdndares aprobados por estos organismos, a pesar de
no poseer cardcter juridico, son aplicadas por las entidades de regulacién que forman parte de la red.
La autoridad técnica de estas entidades favorece su transformacién en normas juridicas, mediante la
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incorporacién de los estindares o la remisién a normas técnicas en las fuentes del Derecho (LENERO/

DARNACULLETA, 2021: 681).

4.2, Caracteristicas

42. La proliferacién de fuentes de produccién normativa y su integracion en
un sistema multinivel dota al Derecho administrativo, en particular al sectorial, de
un cardcter enormemente complejo y dindmico. El nimero de normas juridicas
vigentes en un mismo territorio aumenta exponencialmente como consecuencia de
la multiplicacién de legisladores —el Estado, las comunidades auténomas y la Unién
Europea— y entidades dotadas de potestades reglamentaria —entidades locales y
Administraciones independientes—. La vigencia temporal de estas normas es cada
vez mds reducida, como también lo es su vocacién de generalidad y abstraccién.
Las normas juridicas, incluso las normas con rango de ley, son aprobadas para casos
singulares, como lo demuestra el uso desproporcionado de las leyes medida, las leyes
de acompafamiento y, singularmente, de la figura del decreto-ley. Las leyes y los
reglamentos sufren continuas modificaciones, en detrimento de la estabilidad y la
permanencia. Existen pues muchas normas de diverso origen y éstas se modifican de
forma constante, de modo que, poco después de entrar en vigor son derogadas y sus-
tituidas por otras posteriores, planteando dificultades en cuanto a la determinacion

del Derecho aplicable.

43. La modificacién permanente de la legislacién afecta incluso a algunas de las normas de
cabecera del Derecho administrativo general, como la legislacién de contratos, que pasé de la relativa es-
tabilidad del texto articulado de la Ley de Contratos del Estado (aprobado por el Decreto 923/1965, de
8 de abril) a las sucesivas modificaciones de las leyes de contratos de las Administraciones publicas (Ley
13/1995, de 18 de mayo y Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio) y del sector publico (Ley
30/2007, de 30 de octubre y Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre). Para solucionar los
problemas de transitoriedad que ello pueda comportar, la Disposicién transitoria primera de la vigente
LCSP de 2017 establece que “los contratos administrativos adjudicados con anterioridad a la entrada
en vigor de la presente Ley se regirdn, en cuanto a sus efectos, cumplimiento y extincidn, incluida su
modificacién, duracién y régimen de prérrogas, por la normativa anterior”. Ello puede comportar que
una Administracién que quiera resolver un contrato suscrito hace tiempo con una entidad privada, deba
aplicar la normativa vigente en lo relativo a los aspectos procedimentales y la normativa histérica en
relacién con los aspectos de fondo. Ello ocurrid, por en ejemplo, en un caso en el que el Ayuntamiento
de Girona se planted la resolucién del contrato adjudicado el ano 1992 a la entidad “Aigiies de Girona,
Salt i Sarria de Ter, SA” (AGISSA), para la prestacion del servicio de abastecimiento y distribucién de
agua potable a los municipios integrantes del sistema de Girona. En este caso, tal y como puede leerse
en el fundamento juridico tercero del Dictamen 202/2020 de la Comissié Juridica Assessora de la Ge-
neralitat de Catalunya, por razones temporales, el régimen aplicable a la resolucién contractual era el
previsto en la vigente LCSE, pero las cuestiones de fondo debian resolverse de acuerdo con la histérica
Ley de Contratos del Estado de 1965.

44. La complejidad y dindmica descritas explican que la legislacién administrativa se caracterice
como una “legislacién motorizada” que favorece la hiperregulacién. Como solucién a este fenémeno
se propone la derogacién de normas innecesarias, la simplificacién del ordenamiento y una mejora de la
regulacion, basada en la existencia de controles ex antey ex post que evalden la necesidad y el impacto de
la aprobacién de normas juridicas y, en particular, de reglamentos y demds disposiciones administrativas

de cardcter general (infra § 16.76).
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45. La complejidad del Derecho administrativo no responde tinicamente, sin
embargo, a una incorrecta técnica legislativa o a la proliferacién de fuentes de pro-
duccién normativa en un sistema de multiples niveles y su carcter dindmico. La
complejidad de las relaciones sociales contempordneas y el progresivo aumento de
demandas de la sociedad hacia el Estado se corresponde con una progresiva atribu-
cién de responsabilidades a la Administracién que deben ser programadas normati-
vamente. Ello da lugar, a su vez, a una extraordinaria sectorializacién del Derecho
administrativo. La regulacién sectorial en materia de alimentacién, transporte, ener-
gfa, medio ambiente, internet o mercados financieros tiene sus propios mecanismos
de gestacién y ejecucion de normas, en los que se engarzan la actuacién de las Admi-
nistraciones publicas territoriales con la de sujetos privados, entidades reguladoras o
redes transnacionales de regulacién.

46. En este contexto, el Derecho administrativo ha renunciado al ideal liberal
de un Derecho codificado, basado en la generalidad, la estabilidad y la racionalidad
de la ley. El Derecho administrativo contempordneo se caracteriza asi por la pérdida
de la centralidad de la ley, como consecuencia de la proliferacién de otras fuentes
del Derecho y la interconexién entre ordenamientos, exacerbada por la sectorializa-
cién. Esta fragmentacion de la legalidad, la inflacién normativa, la permanente mo-
dificacién de las normas y la hiperregulacién debilitan la certeza del Derecho y debi-
litan también la legitimidad de la Administracién basada en el principio de legalidad
y la capacidad ordenadora o de direccién del Derecho administrativo (supra § 1.28).

47. En este contexto, el Derecho administrativo contempordneo, junto con la
tradicional atribucién de potestades y prerrogativas a la Administracién, persigue
en la actualidad aumentar la confianza de los ciudadanos y legitimar la actuacién
administrativa a partir de la aceptacién ciudadana de las normas y las decisiones
administrativas. Ello permite observar una tendencia hacia la flexibilizacién y con-
tractualizacién del Derecho administrativo. Esta tendencia se percibe tanto en las
fuentes como en la actividad de la Administracién. El Derecho “duro” —hard law—,
obligatorio y coactivo, de origen europeo, estatal o autonémico, se complementa con
la existencia de un Derecho “blando” —soff law— de origen publico o privado, al
tiempo que las formas imperativas de intervencién —actos administrativos, autori-
zaciones— se sustituyen por férmulas paccionadas —terminacién convencional del
procedimiento (infra § 15.82)— o por férmulas basadas en la autorregulacién y el
contrato —comunicacién previa y declaracién responsable (infra § 22. 69 y ss.)—.

5. EL DERECHO ADMINISTRATIVO COMO CIENCIA

48. La comunidad cientifica constata con cierto vértigo la intensidad de las
transformaciones de la Administracién y del Derecho administrativo derivadas del
aumento de la complejidad, la sectorializacién y la estructura multinivel de esta rama
del Derecho. En numerosos trabajos cientificos, el Derecho administrativo se descri-
be a partir de términos que denotan el cambio, la reforma, la transicién, la crisis, la
ruptura y transformacién radical de esta rama del Derecho. En este contexto, para
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que la ciencia del Derecho administrativo pueda cumplir adecuadamente con su
funcién heuristica y dogmatica, reduciendo la complejidad del ordenamiento y fa-
cilitando su aplicacién, debe mejorar su capacidad de sistematizacién y enriquecerse
con las aportaciones del Derecho comparado y con de los resultados obtenidos por
otras ciencias afines.

5.1. La funcién dogmatica del Derecho administrativo

49. El Derecho administrativo como ciencia, a partir de la observacién y andli-
sis del ordenamiento juridico—administrativo, tiene la funcién de ofrecer enunciados
explicativos que faciliten la comprensién de la legislacién vigente. En este sentido,
la dogmdtica sirve de puente entre el texto de una norma juridica y su aplicacién por
parte de la Administracién y los tribunales. La dogmdtica facilita la tarea de los ope-
radores juridicos, haciendo comprensible y manejable la complejidad caracteristica
del Derecho administrativo mediante enunciados que no deberian limitarse a glosar
o comentar la legislacién y la jurisprudencia, sino que deberian aportar una racio-
nalidad y sistematizacién con vocacién prescriptiva. En la préctica, la aplicacién y la
explicacién del Derecho —metodologia aplicativa y académica— son inescindibles.

50. La dogmadtica tradicional se caracteriza por una orientacion sistemdtica que articula y explica
el Derecho administrativo a través de conceptos, de principios o de tipos ideales (VELASCO, 2021:
62). Los sistemas conceptuales, permiten sintetizar fendmenos, discursos y pensamientos complejos en
un solo término (Estado garante, privatizacién, desregulacion o liberalizacidn, son algunos de los con-
ceptos clave que mejor explican los rasgos del Derecho administrativo contempordneo). Los sistemas
de principios permiten conectar las normas de un ordenamiento a través de los principios o valores a
los que sirven. Estos principios y se localizan normalmente en la Constitucién (legalidad, objetividad,
seguridad juridica, eficacia) o en los tratados constitutivos de la Unién Europea (transparencia, buena
administracién). Por ejemplo, el Derecho administrativo sancionador, y en especial sus reglas sobre la
prescripcion de las infracciones administrativas, se explican como el punto de equilibrio entre el prin-
cipio constitucional de legalidad (que reclama el castigo de las infracciones en cualquier momento) y
el principio también constitucional de seguridad juridica, que es contrario a situaciones de pendencia
o incertidumbre indefinidas. Los rigores metodolégicos de los sistemas conceptuales y principales han
dado lugar a la generalizacién de los sistemas tipoldgicos, basados en la simplificacién de la realidad
a través de “tipos” empiricos (elaborados con base en la similitud de elementos caracteristicos de una
realidad) o ideales (basados en abstracciones légicas). Por ejemplo, el conjunto de la actividad adminis-
trativa, que en otro tiempo se explicé mediante un sistema conceptual binario (actividad de interven-
cién versus actividad prestacional) se explica hoy frecuentemente mediante una tipologia mds flexible y
abierta (actividad administrativa prestacional, de garantia, arbitral, de gestién, planificadora, de policia,
de direccidn) que evita el mayor rigor de los sistemas conceptuales.

5.2. La apertura conceptual, geogrifica y metodolégica

51. La ciencia del Derecho administrativo, en consonancia con las tendencias
que se detectan en otras disciplinas cientificas y, en particular, en el dmbito de las
ciencias sociales, destaca la necesidad de buscar nuevos enfoques con el objeto de
dar una respuesta adecuada a la creciente complejidad de la realidad. Estos nuevos
enfoques son, en sintesis: la apertura a otras disciplinas y el Derecho comparado.

Manual de Derecho administrativo



LECCION 2 DERECHO ADMINISTRATIVO 79

52. En primer lugar, existe un enorme consenso sobre la necesidad de supera-
cién de las delimitaciones disciplinares que han marcado la evolucién cientifica hasta
la segunda mitad del siglo pasado. El avance de las ciencias sociales debe fundamen-
tarse en la interaccién conceptual y metodoldgica entre la economia, la historia, la
sociologia, la ciencia politica y, por descontado, también del Derecho, ahondando en
el didlogo entre estas disciplinas y entre los cientificos provenientes de todas las partes
del mundo. La apertura metodolégica del Derecho administrativo se basa en el did-
logo con diversas disciplinas afines, empezando por una apertura hacia el conjunto
de disciplinas parciales que conforman el Derecho y transitando por otras ciencias.

53. En la actualidad una aproximacién al Derecho del medio ambiente por parte de un admi-
nistrativista, por ejemplo, se considera insuficiente si no se toma en consideracion tanto la relevancia
constitucional de este Derecho y su regulacién a nivel europeo e internacional como los mecanismos
propios del Derecho civil o del Derecho penal que se incluyen en la legislacién medioambiental (intra—
disciplinariedad). El contenido de esta misma legislacion sectorial incluye conceptos (como el relativo
al caudal ecoldgico de un rio o a los limites a la emision de gases de efecto invernadero) vinculados con
el conocimiento experto proveniente de otras disciplinas —en este caso con las ciencias de la naturale-
za—, que conducen derechamente a la interdisciplinariedad.

54. Laaperturadel Derecho administrativo a otras disciplinas no se produce sin
embargo con cardcter general y de forma indiscriminada, sino que se circunscribe a
determinadas teorfas, conceptos o métodos particularmente exitosos de las discipli-
nas mds préximas o afines. Por la coincidencia parcial de su objeto de estudio des-
tacan las aportaciones de la ciencia politica y, en particular, de la ciencia de la Admi-
nistracién en el Derecho administrativo. Entre estas aportaciones ha tenido enorme
relevancia, tanto para el desarrollo de la teorfa de la direccién y la formulacién de la
nocién de Estado garante, como para el emergente Derecho administrativo europeo
y global, la teoria politoldgica de la gobernanza. La influencia de la sociologia se ha
hecho especialmente presente en el desarrollo del principio de precaucién, vincula-
do a la teorfa de la sociedad del riesgo. La orientacién del Derecho administrativo
hacia la eficiencia ha venido acompafiada de la incorporacién de diversas aporta-
ciones de la economia, entre las que destacan la teorfa de la gestion y organizacién
administrativa, basada en el New Public Management y el anilisis econémico del
Derecho (infra § 25.73). En fin, las mds novedosas propuestas de transformacién
del Derecho administrativo en una tecnociencia al servicio del poder abogan por
la utilizacién instrumental de las ciencias de la conducta en la actividad de las
Administraciones publicas, con el objeto de mejorar la capacidad de influencia de
la Administracién sobre los ciudadanos con el menor coste econémico posible. Es
el caso de los llamados nudges, acicates o “empujoncitos”, a través de los cuales la
Administracién no ordena o impone conductas, sino que las incentiva sutilmente
(por ejemplo, mediante campanas de estimulo al ahorro energético, o informan-
do sobre los costes ambientales de determinadas conductas) (infra §§ 24.81-83 y
25.71-72).

55. El planteamiento interdisciplinar estd muy presente en la llamada “nueva ciencia del De-
recho administrativo”. Esta corriente académica propone, en primer lugar, una apertura del objeto
de esta disciplina, tomando en consideracién, junto con los mecanismos tendentes a garantizar la ra-
cionalidad, el control y la limitacién del poder de las Administraciones publicas nacionales, las estra-
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tegias orientadas a aumentar la eficacia de la actuacién administrativa; y propone también extender la
aplicacion de estos mecanismos y estrategias tanto a las administraciones en mano privada como a las
administraciones europea y global.

56. La apertura geogrifica y la observacién de otras culturas juridicas tiene
como consecuencia una revitalizacién y una nueva orientacién del Derecho com-
parado, que pretender rebasar el dmbito de la erudicién académica en el que se
ha circunscrito tradicionalmente para ofrecer respuestas a los problemas précticos
derivados de la europeizacién y la globalizacién. En la actualidad la comparacién
ha salido de las universidades para convertirse en una actividad que realizan todos
los operadores juridicos, y en particular los jueces. En este sentido el Derecho com-
parado se concibe como un método prictico e instrumental respecto del Derecho
interno, que permite cubrir lagunas o perfeccionar soluciones. La comparacién y
la transferencia facilita, asimismo, la armonizacién de soluciones y la formacién de
un cuerpo de principios generales comunes tanto en el dmbito europeo como, en su
caso, en el Ambito internacional.

6. EL DERECHO ADMINISTRATIVO COMO DISCIPLINA

57. La asignatura de Derecho administrativo se imparte en la actualidad en
todas las facultades de Derecho de Espana, tanto en el primer como en el segundo
ciclo (esto es, en los estudios de grado y de mdster), aunque la concreta distribucién
de sus contenidos es diversa, puesto que depende de los planes de estudios aprobados
por cada universidad.

58. La Ley Orgdnica 2/2023, de 22 de marzo, del Sistema Universitario y el Real Decreto
822/2021, de 28 de septiembre, por el que se establece la organizacién de las ensefianzas universitarias
y del procedimiento de aseguramiento de su calidad, establecen que los planes de estudios, mediante los
que se estructuran los objetivos formativos de un titulo universitario oficial, asf como los conocimientos
y contenidos que se pretenden transmitir, serdn elaborados por las universidades. La elaboracién de
los planes debe tomar en consideracién las directrices comunes vigentes en los planes de estudio de la
Licenciatura en Derecho, aprobadas por RD 1424/1990, de 26 de octubre, que establece que la carga
troncal comtn debe incorporar los contenidos minimos siguientes: “El ordenamiento administrativo.
Estructura y régimen bdsico de las Administraciones Ptblicas. Posicién del administrado y su tutela
jurisdiccional”; “Consideracién de los medios, bienes y actuacién de las Administraciones Pablicas, con
especial referencia a los sectores de la intervencién administrativa”.

59. Laexposicién de estos contenidos en las aulas y en los manuales de Derecho
administrativo se organiza a partir de la utilizacién de diversas ideas ordenadoras
que tienen por objeto facilitar la comprensién y la aplicaciéon del Derecho positivo.
Los manuales mds completos y los planes de estudio que otorgan mayor nimero de
créditos a esta materia acostumbran a dividir la asignatura en una parte general y una
parte especial del Derecho administrativo.

60. Con independencia de la concreta distribucién de los planes de estudio, la
ordenacién del Derecho administrativo en una parte general y una parte especial
o sectorial tiene una larga tradicidn. La parte general incluye habitualmente los fun-
damentos del Derecho administrativo, asi como la organizacion, las prerrogativas, los
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procedimientos y los controles sobre la Administracién, mientras que la parte espe-
cial incluye el estudio de los medios de los que dispone la Administracién (medios
econdmicos, bienes publicos, empleados publicos) y de los concretos sectores de la
actividad administrativa (urbanismo, medio ambiente, servicios de interés econé-
mico general, servicios sociales). Contenidos tales como la contratacién publica, la
expropiacién forzosa o la actividad sancionadora de la Administracién se incluyen,
seglin los casos, en la parte general o en la parte especial (aunque deberfan incorpo-
rarse en la parte general porque describen técnicas que son aplicables a todos los sec-
tores, cumpliendo la funcién de ordenar y dirigir el Derecho administrativo especial
o sectorial). En todo caso, el Derecho administrativo sélo se puede entender como
un ordenamiento en el que interactdan reglas generales y especiales o sectoriales: las
leyes administrativas generales se complementan, adaptan o modulan a través de las
leyes especiales o sectoriales; y estas, a su vez, sélo cobran pleno sentido por referencia
a las leyes generales.

61. DPor ejemplo, la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico, no solo ordena los
instrumentos intervencién de la Administracién en este sector —mediante la actividad de planifica-
cién y regulacién— sino que también prevé especialidades para las expropiaciones necesarias para
la construccién de la red eléctrica y establece un régimen sancionador particular para este sector. Estas

especialidades sélo se pueden entender en relacidn con la regulacién general de la expropiacién forzosa
contenida en la LEE.

62. Las materias propias de la parte general se encuentran principalmente reguladas en las grandes
leyes administrativas y presentan una cierta estabilidad (supra § 2.26), mientras que las propias de la
parte especial y, en particular, las relativas a los diversos sectores de referencia del Derecho administra-
tivo se caracterizan por su dinamismo y complejidad (supra § 2.45). En todo caso, la amplitud y grado
de desarrollo actual de la legislacién sectorial, asi como su marcado cardcter autorreferencial, permiten
observar el surgimiento de Derechos generales en las distintas partes o sectores del Derecho ad-
ministrativo especial. Asi puede hablar hoy, por ejemplo, de un Derecho administrativo econémico
general que da sentido y coherencia sistemdtica a diversos ordenamientos sectoriales (Derecho de la
energfa, del transporte, financiero, etc.).

63. La extensién de este manual no permite desarrollar todo el contenido de
la parte especial del Derecho administrativo, aunque incorpora lecciones sobre la
actividad de ordenacién y control (infra § 22), la actividad de prestacién y garantia
(infra § 23), la actividad de fomento (infra § 24), la actividad de regulacién (infra §
25), los medios econémicos (infra § 29), los bienes puablicos (infra § 30) y los em-
pleados publicos (infra § 31). En la exposicién de los contenidos propios de la parte
general se incorporan también numerosos ejemplos de la parte especial del Derecho
administrativo. La ordenacién del contenido de este manual se articula en torno a los
tipos organizativos de administracién (infra § 8-12), las formas de actuacién admi-
nistrativa (infra § 15-21) y los tipos de actividad administrativa (infra § 22-27). Estas
ideas ordenadoras estdn presentes a lo largo de la historia del Derecho administrati-
vo, aunque los conceptos que engloban hayan sufrido una notable transformacién,
como se ird viendo a lo largo de las lecciones siguientes.
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1. PREHISTORIA DE LA ADMINISTRACION

1. Laidea de Administracién publica era inconcebible en la Edad Media, tanto
en el sentido objetivo (actividad o funcién) como en el subjetivo (organizacién). El
monarca encarnaba una suerte de Estado jurisdiccional: “es puesto en la tierra en
lugar de Dios para cumplir la Justicia e dar a cada uno su derecho” (Partidas 2, 1,
5). El rey y sus agentes no podian obligar al sibdito a hacer (o a soportar) algo en
contra de su voluntad sin un fundamento juridico y sin la tramitacién previa de un
proceso contradictorio. Esta concepcién no expresaba una ideologia “garantista’ o



84 LUIS MEDINA ALCOZ

“liberal”; era, sencillamente, la consecuencia de una sociedad compleja, que asignaba
al poder publico el deber de conservar el equilibrio reciproco entre sus multiples
componentes corporativos (ciudades, universidades, gremios, sefiores, instituciones
de la Iglesia), tutelando los derechos originarios de cada uno.

2. Durante la Edad Moderna, el creciente intervencionismo mondrquico no
exigid, en principio, la invencién de una funcién administrativa radicalmente nueva
y distinta. Dio lugar mds bien a una especializacién en el ¢jercicio de la jurisdic-
cién. El gobierno polisinodial de los Austrias lo expresaba magnificamente en Espa-
fia. Una variedad de drganos colegiados (consejos) de cardcter territorial (Castilla,
Aragén, Navarra, Portugal, Italia, Indias, Flandes y Borgofia) o temdtico (Estado,
Guerra, Hacienda, Ordenes Militares, Inquisicién, Cruzada), dominados en buena
medida por la nobleza y la jerarquia eclesidstica, procuraba conservar la monarquia
y el orden establecido actuando como lo hacen los tribunales, con procedimientos,
audiencias, alegaciones, pruebas, deliberaciones y disquisiciones en torno a los po-
sibles fundamentos normativos. Ejercia una jurisdiccién “retenida” en el sentido
de que sus resoluciones se presentaban formalmente como asesoramiento al rey. La
monarquia “jurisdiccional” de los Austrias se completaba con altos tribunales en
las ciudades capitalinas o principales de cada reino (audiencias y chancillerfas); y
magistraturas locales, como los corregidores castellanos: jueces de designacién real
desplegados en el territorio y auxiliados, en su caso, por especialistas en leyes (alcaldes
mayores, tenientes de corregidores); presidian los concejos y actuaban con preemi-
nencia sobre sus regidores o alcaldes ordinarios.

3. No obstante, las monarquias europeas, senaladamente la francesa y la es-
panola, fueron aislando y ensanchando un dmbito exento de los limites juridicos y
procedimentales propios del Estado jurisdiccional medieval o, lo que es lo mismo,
un dmbito de poder absoluto donde el rey o sus agentes podian decidir 4gil y espon-
tdneamente al margen del Derecho. A la justicia, entendida como actividad proce-
dimentalizada de juristas dirigida por las reglas “naturales” de la moral y el Derecho,
acabard oponiéndose asi la policia o gobierno, concebido como actividad informal
de hombres de experiencia orientada por méximas “artisticas” o “voluntarias”, expre-
sivas de wtilitas o razén de Estado. El desarrollo de lo gubernativo conllevaba estruc-
turas organizativas mds ejecutivas (salas de gobierno, cdmaras, juntas, virreyes, go-
bernadores, superintendentes, intendentes) y formas de despacho mds dgiles (vias de
expediente o gracia), destinadas a canalizar aquella actividad tendencialmente libre
o voluntaria. Llegaron incluso a formularse abiertamente propuestas de diferencia-
cién orgdnica de la justicia y el gobierno, no para desarrollar dogmas liberales, sino
para lo contrario, esto es, para reforzar la accién interventora del monarca.

4. A este tltimo respecto, el Marqués de la Ensenada, Secretario de Estado de Fernando VI, re-
cordaba en su Representacién de 1751 que “el mismo Consejo de Castilla, en consulta hecha a fines del
siglo pasado, confesé sustancialmente que de gobierno, policia y economia de los pueblos no entendian
sus ministros, porque siendo materias que las ensefia la préctica, carecian de ella en carrera de toga”,
pidiendo al rey “que se le relevase de estos cuidados, para poder atender a su principal obligacién, que es
la justicia”. Haciendo suyo este parecer, el Marqués propugnaba “dejar el Consejo de Castilla con sélo lo
de justicia [...], repartiendo el gobierno, policia y economia de los pueblos con ordenanzas en ministros
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que respondan inmediatamente a V. M.”. Afios mds tarde, en 1795, Francisco Cabarrts, ministro de
hacienda de Carlos IV, lo aconsejaba con toda elocuencia. Razonaba que para evitar equivocaciones, el
principe debe “poner en distintas manos la administracién de justicia y el gobierno, sin permitir que
estas cosas, distintas por naturaleza, se redinan, conservando al mismo tiempo 4 cada una de ellas los

», «

atributos que les son esenciales”; “Dejen las secretarias 4 los tribunales la administracién de justicia, sin
intervenir por ningan término en ella; y estos tribunales para nada intervengan en el gobierno: 4 esto
reduzco todos los remedios de nuestros males, y algunas cortas explicaciones bastardn 4 demostrar su
eficacia”; “quitese 4 todas las secretarfas cualquiera intervencién en las causas civiles y criminales, so pena
de una responsabilidad personal, severa, irrevocable”.

5. Sin embargo, el 4mbito de lo gubernativo era, en realidad, muy circunscrito
por dos razones. En primer lugar, hasta el final del Antiguo Régimen sobrevivié la
matriz jurisdiccionalista como marco de justificacién de (y fuente de limites para)
los poderes coercitivos del Rey y sus agentes. Lo gubernativo no llegé a diferenciarse
orgdnicamente de la justicia y su dmbito natural siguié siendo lo doméstico o interior
(gestion de bienes y rentas de la corte real, de las casas anejas y de la corona), pues, al
desplegarse hacia dentro, faltaban la pluralidad subjetiva y la alteridad caracteristicas
de la justicia. Lo gubernativo se correspondia, en general, con tareas que podian ges-
tionarse sin las solemnidades jurisdiccionales por no implicar coercién ni limita-
cién de derechos (concesién de titulos, oficios, dispensas, perdones, salvoconductos,
licencias, donaciones) o ubicarse al margen de la gestién ordinaria (asuntos diplo-
miticos y militares). De modo que, como regla general, solo autoridades revestidas
de jurisdiccidn, conforme a las formas propias del juicio, podian ejercer poder con
efectos restrictivos ad extra sobre los stibditos.

6. Ciertamente, no habia entonces nada parecido a lo que hoy denominamos “Estado de De-
recho”: la proliferacién de privilegios y jurisdicciones, asi como la inmensa discrecionalidad judicial
concretaban la desigualdad inherente al orden feudal, haciendo absolutamente impensables ideas que
hoy consideramos fundamentales, como la seguridad juridica y la predeterminacién legal de las me-
didas sancionadoras o restrictivas, entre otras. Es igualmente cierto que el rey, al presentarse como un
patriarca obligado por Derecho divino a velar por la felicidad de sus vasallos como lo hace un padre con
los miembros de su casa, pretendia dar entrada a la légica expeditiva de lo gubernativo en decisiones
con relevancia externa, como si formaran parte también del dmbito doméstico o interior de la corona,
evitando las solemnidades y la negociacién con las instituciones corporativas (p. €j., las sanciones por
perturbacién del orden publico que imponia la Superintendencia general de policia de Madrid). Tam-
bién lo es que el aparato mondrquico incurrié en comportamientos despéticos, como la persecucién de
los opositores politicos o el cierre de las universidades, por citar solo dos ejemplos de las postrimerfas del
Antiguo Régimen. Ahora bien, nada de esto autoriza a desconocer que existian limites institucionali-
zados al ejercicio del poder vinculados, precisamente, a la subsistencia de una sociedad corporativa y
al juego de aquella matriz jurisdiccionalista o concepcién panjudicial del Estado.

7. En segundo lugar, a finales del siglo xviii, la actividad gubernativa del rey y
sus oficiales segufa consistiendo en Espana, mds que en realizar tareas de gestién en
beneficio de los vasallos, en regular esas tareas a través de leyes de policia o autos
de buen gobierno. La corona centralizaba un muy reducido nimero de las tareas
que hoy llamamos administrativas (orden publico, educacién, beneficencia, obras
publicas...), que siguieron correspondiendo en su mayoria a aquella ingente variedad
de cuerpos intermedios. De modo que eran estos quienes con mucha mds frecuen-
cia podian perjudicar o vulnerar derechos adquiridos; derechos que en todo caso
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contaban con la proteccién de la monarquia a través de su complejo entramado de
magistraturas o justicias.

8. Elllamado “gobierno politico y econémico de los pueblos”, que inclufa abastos, cérceles, obras
publicas, limpieza de calles y caminos y derribo de edificios que amenazan ruina, entre otros asuntos,
correspondia a los ayuntamientos o concejos y a sus regidores, instancias dominadas por la nobleza, fue-
ra del alcance de los agentes reales, muy lejos atin de conformar un “poder publico” vinculado al Estado
(VELASCO, 2020). Los corregidores de la Corona desplegados en el territorio desempefiaban tareas
eminentemente jurisdiccionales, ejerciendo todo lo mds funciones inspectoras respecto de las activida-
des de aquellas corporaciones. Ciertamente, los intendentes —comisarios reales extendidos también
en el territorio— realizaban tareas de indole gubernativa, pero circunscritas a los ramos de hacienda
y guerra (Real Cédula de 13 de noviembre de 1766). La proteccién del orden publico, captada por el
paradigma liberal como razén de ser del Estado, era, en realidad, una tarea que no desarrollaban los
agentes del rey; fue centralizindose solo en una minima parte y muy lentamente a través de la Superin-

tendencia general de policia de Madrid (1782-1792).

9. Habrd que esperar a las revoluciones liberales y a la consecuente desapa-
ricién de la sociedad corporativa y de la monarquia tradicional para asistir a la
transmutacién efectiva de aquellas funciones politicas o gubernativas en la Admi-
nistracién puablica contempordnea, una autoridad gubernativa que ocupa el vacio
resultante de la liquidacién de los cuerpos intermedios y que ejerce amplios poderes
coercitivos al margen de la tradicional iurisdictio.

10. Inversamente, la historiografia y el administrativismo del siglo x1x presentaban el régimen
politico del Antiguo Régimen como un Estado de fuerza que actuaba al margen del Derecho a través
de una poderosa Administracién (p. ej., en Espafa, COS, 1868; en Alemania, MAYER, 1895). De
acuerdo con este tradicional enfoque, el legislador liberal habria logrado limitar esa Administracién pre-
existente a través de los principios de separacion de poderes y legalidad. Esta imagen tenfa un fondo de
verdad (supra § 3.6), pero mucho de caricatura, lo que cumplia una concreta finalidad préctica: ocultar
que el llamado Estado liberal era, en realidad, un Estado amplio, con una capacidad de intervencién
sin precedentes, y el Derecho administrativo, un nuevo orden sin limites de Derecho natural y consti-
tucional que garantiza esencialmente, no los derechos del individuo, sino la posicién de superioridad de
una autoridad completamente nueva: la Administracién publica (infra § 3.48-57). El absolutismo en
el Antiguo Régimen no puede reputarse un simple mito historiografico, pero tampoco puede ignorarse
que los rasgos que permitian caracterizarlo como tendencia fueron exacerbados, ofreciendo una expli-
cacién muy distorsionada de la verdadera dimensién del Estado y sus limites. Lo ha puesto de relieve
la historiograffa moderna, de la que es plenamente tributaria esta Leccién: MANNORI (1990, 2007),
MANNORI y SORDI (2001, 2004). También, refiriéndose especificamente a la Monarquia espafio-
la: GONZALEZ (1988), HESPANHA (1989, 1990), CLAVERO (1995, 1996), LORENTE (2007),
AGUERO (2007), MEDINA (2022).

2. DIVISION DE PODERES Y ADMINISTRACION
CONTEMPORANEA

11. A diferencia de la Revolucién Gloriosa —que restringié las facultades de
la corona inglesa sin la pretensién de suprimir los privilegios aristocraticos— y de la
Revolucién norteamericana de las Treces Colonias —que actué sobre una sociedad
igualitaria de origen—, la Revolucién Francesa (1789-1804) promovié la radical
trasformacion de la estructura social, ajustindola a postulados racionales de libertad
e igualdad. Proclamé que los hombres “nacen y permanecen libres e iguales” y que las
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“distinciones sociales solo pueden fundarse en la utilidad comdn” (art. 1 de la Decla-
racién de derechos del hombre y del ciudadano de 1789). Ello condujo a la abolicién
irrevocable de las “instituciones que hieren la libertad y la igualdad de los derechos”
(Predmbulo de la Constitucién de 1791). Se suprimieron los derechos y privilegios
de la nobleza, del clero, de las ciudades y provincias y se prohibieron las corporacio-
nes gremiales y las asociaciones de todo tipo (Ley Chapelier de 14 de junio de 1791).

12. La aniquilacién de los cuerpos intermedios dejé un enorme vacio entre
el individuo y el Estado que ocup6 una autoridad nueva: la Administracién, conce-
bida, por efecto del principio de divisién de poderes —otra formidable aportacién
revolucionaria—, como autoridad diferenciada del poder judicial capacitada para
ejercer coercién sin sujecién a las pautas y criterios propios de la justicia. Multi-
ples tareas hasta entonces desperdigadas entre las instituciones sociales del Antiguo
Régimen acabaron asi, pricticamente de golpe, centralizadas en este nuevo poder
(salubridad, seguridad y tranquilidad publicas; prisiones, incentivos a la industria y
la agricultura; propiedades publicas; bosques; educacién; beneficencia; pobres, men-
digos y vagabundos). Se dice habitualmente por ello que, junto al cédigo, el Estado
administrativo, entendido como Estado hegemonizado por la Administracién, es el
legado mds universal de la Francia revolucionaria y bonapartista.

13. Unade las piezas maestras del llamado régimen administrativo inaugurado
en el pais vecino fue una reinterpretacién por completo heterodoxa de la separacion
de poderes, muy alejada de la formulacién liberal originaria (Locke, Montesquieu,
Blackstone, Jefferson), que no concebia siquiera la idea de una Administracién pua-
blica con amplios poderes coercitivos para promover el interés general y conformar
la vida social. En virtud de la relectura francesa, la separacién de poderes impedia de-
mandar a la recién nacida Administracién ante los érganos del poder judicial porque
Juger [Administration cest encore administrer (juzgar a la Administracién es también
administrar). Establecido el privilegio administrativo de la inmunidad judicial, el
control de la legalidad de los actos administrativos se encomendé a la propia Admi-
nistracién: el Consejo de Estado (art. 52 de la Constitucién de 24 de diciembre de
1799) y los Consejos de Prefectura (Ley de 17 de febrero de 1800), érganos adminis-
trativos especializados que ejercian una justicia administrativa inicialmente retenida
(sus decisiones no vinculaban al Gobierno y al Prefecto) que pasé a ser delegada
(decisiones vinculantes), primero durante un tiempo (1848-1852) y definitivamente

después (Ley de 24 de mayo de 1872).

14. Durante la Revolucién espafola (1808-1814), las Cortes de Cddiz siguie-
ron el modelo napolednico al perfilar la Administracién como poder coercitivo dife-
renciado del poder judicial que promueve el interés general, esto es, la felicidad de la
nacion y el bienestar de sus individuos. La Constitucién de 1812 confiaba expresa-
mente al Estado (el gobierno supremo, los jefes politicos provinciales dependientes
del anterior y los nuevos “ayuntamientos constitucionales”) no solo cometidos que
la corona venia realizando —como la promocién de la agricultura, la industria y el
comercio—, sino también actividades hasta entonces propias de organizaciones ecle-
sidsticas, seforiales o corporativas como la “instruccién publica” (arts. 366-371) y “el
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cuidado de los hospitales, hospicios, casas de expdsitos y demds establecimientos de
beneficencia” (art. 321.6). Llegd a establecerse una Secretarfa de gobernacién para
la peninsula llamada a asumir todas las competencias relacionadas con el gobierno
politico y econdémico del Reino (Decreto de 6 de abril de 1812).

15. Ahora bien, aquellas Cortes proclamaron la divisién de poderes en su ver-
sién liberal ortodoxa, como garantia de libertad frente al despotismo tanto en su
primer Decreto, aprobado el 24 de septiembre de 1810, como en la Constitucién:
“El examen y la experiencia de todos los siglos han demostrado hasta la evidencia que
no puede haber libertad ni seguridad, ni por lo mismo justicia ni prosperidad, en un
Estado en donde el exercicio de toda la autoridad soberana esté reunido en una sola
mano” (Discurso preliminar). A diferencia de lo previsto en el pais vecino (y en el Es-
tatuto de Bayona de 1808 aprobado para la Espana bonapartista), esta formulacién
conllevaba el sometimiento de la naciente Administracién espafola a los tribunales

ordinarios (SANTAMARIA, 1972).

16. Elsistema polisinodial y la indiferenciacién de funciones volvieron durante
los periodos reaccionarios (1814-1820, 1823-1833). No obstante, la separacién
orgdnica de lo gubernativo y lo contencioso fue defendida abiertamente en el plano
tedrico partiendo, no de los postulados liberales, sino del despotismo ilustrado (supra
§ 3.3-4). Se pretendia racionalizar la estructura estatal para edificar dentro de ella
un poder coercitivo amplio y auténomo respecto de la declaracién del Derecho, de-
nominado ya normalmente “Administracién General del Reyno”, “Administracién
civil” o “Administracién publica”.

17. DPedro Sainz de Sndino (1829) y Javier de Burgos (1826) recomendaron a Fernando VII la
instauracién de un régimen de divisién de poderes, entendido como canal de un amplio intervencio-
nismo de Estado. El primero subrayaba que “nuestras leyes administrativas” “siempre han propendido
a la confusién de la autoridad civil con la autoridad judicial; o lo que es lo mismo del poder con la
jurisdiccién, y este es el defecto cardinal de cuantos reglamentos de policia se han publicado en Espafia”.
El segundo se mostraba igualmente partidario de la separacién orgdnica “de la Administracién y de la
Justicia” por las “diferencias notables” entre las “leyes judiciales y las administrativas”, asi como entre
las profesiones de “jurisconsulto y administrador”. Sobre esta base, ambos solicitaban la configuracién
de una Administracién “inmensa” y “omnipresente” con multiples agentes y extensas ocupaciones cuya
accién “debe sentirse en todas partes y a toda hora”.

18. Mids adelante se aborda especificamente la transmutacién efectiva de las funciones gubernati-
vas, econdmicas o politicas ejercidas por autoridades judiciales en la Administracién publica contempo-
rdnea (infra § 3.21-41). Ahora interesa subrayar que a principios del siglo X1x esta era la concepcién de la
divisién de poderes de una parte muy significativa del pensamiento politico espaiiol —y europeo—,
inserta en una tradicién tedrica favorable al intervencionismo que se remonta a los Austrias, alejada de
la genuina formulacién liberal. Ahora bien, también es cierto que, al proponer la concentracién en la
nueva autoridad administrativa (singularmente, el Ministerio de Fomento) de las mdltiples funciones
gubernativas desarrolladas por el orden feudo-corporativo, Burgos y Sainz de Andino favorecian la
construccién de una sociedad de hombres iguales, sin privilegios por razén de nacimiento, territorio o
profesion, en consonancia con los mds genuinos postulados liberales. De hecho, solo el régimen liberal
habia intentado llevar a cabo esta propuesta (1810-1814, 1820-1823); y solo él la establecerd definiti-
vamente a partir de 1833 (GONZALEZ, 1995).

19. Tras la muerte de Fernando VII, la divisién de poderes se convirtié en un
principio practicamente indiscutido, solo contestado por los carlistas y otros expo-
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nentes del tradicionalismo politico (como el dltimo Donoso Cortés). Formaba parte
del ideario compartido por los dos partidos liberales, en un caso como soporte para
evantar una Administracion fuerte y poderosa (moderados o conservadores); en otro,
como garantia de libertad frente al despotismo (progresistas). No ha de extrafar
pues que poco antes de la promulgacién del Estatuto Real de 1834, varios Decretos
impulsaran pacificamente la separacién orgdnica de las funciones gubernativas y las
contenciosas sin necesidad de invocar el principio de divisién de poderes ni procla-
mar que ello servia a la libertad individual. Tampoco que todas las Constituciones
posteriores, de signo tanto conservador (1845, 1876) como progresista (1869) o in-
termedio (1837), atribuyeran directa o indirectamente las funciones ejecutivas o ad-
ministrativas a un aparato organizativo diferenciado de los poderes legislativo y judi-
cial. En fin, se comprende igualmente, a la vista de la larga duracién de los gobiernos
conservadores, que la divisién de poderes se consolidara durante el siglo x1x como
canal de un extenso intervencionismo de Estado mds que como garantia de libertad;
cosa plenamente coherente con la ideologia imperante en la Europa postnapolednica.

20. El principio de divisién de poderes experimentd, en efecto, penetrantes
modulaciones, siempre en beneficio del ejecutivo y en perjuicio de los otros dos po-
deres. La Administracién ejercié amplias potestades normativas, desplazando vir-
tualmente a las cimaras parlamentarias durante algunos periodos, y disfrut6 enormes
privilegios jurisdiccionales, destacadamente, la imposibilidad de que los tribunales
ordinarios controlen sus actos imperativos o de mando, afirmados como infiscaliza-
bles o exclusivamente controlables por la propia Administracién dentro de un régi-
men contencioso—administrativo, instaurado en 1845 siguiendo la senda trazada por
las reformas napolednicas (infra § 3.35).

3. LA CONSTRUCCION DEL ESTADO ADMINISTRATIVO
EN ESPANA

21. Side un modo u otro en Espafia, como en Francia, la divisién de poderes
quedé prontamente establecida, la realizacién préctica del Estado administrativo
no se produjo de la misma manera; no aparecié de golpe ni en un periodo breve de
tiempo. En primer lugar, no acaecié entre nosotros el derrocamiento violento del
viejo orden feudal que alli propicié la sustitucién repentina de los cuerpos interme-
dios por una Administracién nueva, fuerte y poderosa. En segundo lugar, dos simas
histéricas habfan cortado sucesivamente la continuidad del Estado (GARCIA DE
ENTERRIA, 1961). Por un lado, el cambio dindstico (1700) y la llamada Guerra de
Sucesién (1701-1713), que colocaron la monarquia espanola en situacién de depen-
dencia respecto a la francesa y propiciaron la pérdida de buena parte de las posesiones
europeas. Por otro lado, el proceso revolucionario sin precedentes desencadenado
tras las abdicaciones de Bayona y el apoyo dispensado por las instituciones espafiolas
al Rey francés (1808). A la guerra contra el ejército napolednico siguieron las libra-
das contra los insurrectos de ultramar, terminadas con la pérdida del tltimo bastién
espafiol en América del Sur (Chiloé, 1826) y el fracasado intento de reconquistar
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México (Batalla de Tampico, 1829); y la primera de las Carlistas (1833-1840), que
puso en jaque el régimen constitucional restablecido tras la muerte de Fernando VII.

22. Durante las primeras décadas del ochocientos nuestro aparato estatal esta-
ba pues muy debilitado como consecuencia de aquella doble ruptura, los conflictos
bélicos, la pérdida de los mercados americanos, la ausencia de control efectivo del
territorio (en parte ocupado por autoridades carlistas durante la guerra civil), la crisis
financiera y, derivadamente, la fuerte dependencia de acreedores, prestamistas y po-
tencias extranjeras. En este contexto se hallaron las fuerzas para disefar y poner en
marcha un Estado administrativo; programa ambicioso que se hizo realidad en rela-
tivamente poco tiempo después de un laborioso proceso. Ubicada dentro del bloque
de paises de Europa occidental que afirmé antes el Estado administrativo, Espana
levanté uno de los més antiguos y estables (PRO, 2019). Cabe distinguir conven-
cionalmente cuatro fases, que abordo en breve: la Administracién como idea (ini-
ciacién), la Administracién como proyecto (planificacién), la Administracién como
realidad (ejecucién) y la Administracién como realidad afianzada (consolidacién).

3.1. Iniciacién: la Administracién como idea

23. Durante el dltimo periodo del reinado de Fernando VII (1823-1833), ante
el evidente agotamiento de la monarquia tradicional, la quiebra de las arcas publi-
cas y la firme voluntad de no alterar la infraestructura econémica de la nobleza y
el clero, la construccién de una Administracién fuerte y racionalizada se teorizd
como suceddneo de reforma politica alternativa a la revolucién. Una serie de autores
de formacién francesa, continuadora de la tradicién del despotismo ilustrado (supra
§ 3.3-4), generalizé el neologismo “Administracién” y, con ello, la defensa de un
aparato centralizado, sin funciones judiciales, con amplios poderes coercitivos, que
usa siempre formas expeditivas (gubernativas) para garantizar el orden publico y fo-

mentar la productividad (supra § 3.16-18).

24. En el plano de las medidas efectivamente adoptadas, sobresalen dos dispo-
siciones, retratadas muchas veces por la historiograffa como punto de arranque del
proceso de construccién del Estado administrativo. Se trata de los Reales Decretos de
5y 9 de noviembre de 1832, aprobados tras los “sucesos de la Granja” (enfermedad
de Fernando VII, derogacién de la pragmitica sancién 1830 [que habia derogado
la preferencia de los varones en la sucesién al trono], alianza de Maria Cristina con
los liberales para asegurar los derechos dindsticos de su hija Isabel frente al tradicio-
nalismo carlista). A su través arraigé en el Derecho positivo la idea de “Adminis-
tracién” y la palabra para designarla, ya presentes en la Constitucién de Cddiz y en
el proyecto de Cédigo Civil de 1821. Siguiendo las recomendaciones de Javier de
Burgos, estas disposiciones crearon la Secretaria de Estado y de Despacho de Fomen-
to, atribuyéndole todas las competencias relativas a la “administracién interior”, lo
que inclufa, entre otras: sorteos y levas para el ejército y la marina; la policia urbana
y rural, en general, todo lo relacionado con la seguridad puablica; las circeles y casas
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de correccidn; la instruccién, incluidas la primera ensenanza y las universidades; la
beneficencia y la sanidad; las comunicaciones; las obras publicas; la agricultura, la
industria, el comercio y las bellas artes; la estadistica general del Reino.

25. También destacan las reformas hacendisticas, los primeros ensayos de ordenacién de la fun-
cién publica (Real Orden de 19 de agosto de 1825 y Real Decreto de 7 de febrero de 1827, en relacién
con el personal del Ministerio de Hacienda) y un arreglo de la policia del Reino (Real Decreto de 13 de

enero de 1824) que trat6 de centralizar parte del gobierno politico y econémico de los pueblos, asi como
implicar al aparato mondrquico en el desarrollo de tareas tipicamente municipales.

26. Seavanzaba asf hacia el Estado administrativo. Ahora bien, la cartera quedé
vacante y sin organizar en vida de Fernando VII. Subsistiendo el régimen de par-
ticularismos y privilegios, sin politicas redistributivas y con poquisimos recursos
publicos, el ambicioso proyecto, solo esbozado en los trabajos de aquellos autores
y apenas concretado en aquellas disposiciones, no podia ain hacerse realidad. El
entramado feudo—corporativo sigui6 operativo de hecho sin apenas modificaciones
reales y, con él, su expresién institucional mds significativa: el régimen polisinodial.

3.2. Planificacién: la Administracién como proyecto

27. 'Tras la muerte de Fernando VII, durante las regencias de Marfa Cristina
(1833-1840) y Espartero (1840-1843) se produjeron varios hitos resefables. En pri-
mer lugar, la instauracién definitiva del régimen constitucional, que trajo consigo
un formidable cambio social, presupuesto indispensable para la construccién del
Estado administrativo. Iniciado por los liberales doceaiistas y veintenos (1810-
1814, 1820-1823), los gobiernos progresistas (1835-1837, 1840-1843) impulsaron
fuertemente la liquidacién de la sociedad corporativa: desamortizacién de bienes del
clero; abolicién definitiva de la Inquisicién; expulsién de la Compania de Jests; y
supresién del diezmo eclesidstico, de los gremios, de los sefiorios jurisdiccionales,
del vasallaje, de las prestaciones personales al sefor, de los mayorazgos, de las vincu-
laciones, de las pruebas de nobleza para acceder a las milicias y a la oficialidad, de las
aduanas interiores y del “pase foral” (autorizacién para incumplir los mandatos reales
cuando eran contrarios al Derecho particular de los territorios).

28. Elsegundo hito es la acabada teorizacién del Estado administrativo como
alternativa al tradicionalismo carlista y al liberalismo revolucionario y como com-
pensacién a la inestabilidad politica consubstancial a las disputas partidarias de todo
régimen representativo. La ensefianza y el estudio de la Administracién y el “Derecho
administrativo” (otro neologismo aparecido en esta época) vivieron una auténtica
edad de oro sin igual en el contexto europeo. Aparecieron cdtedras de Administra-
cién o Derecho administrativo en varias sociedades cientificas y establecimientos
oficiales, asi como revistas orientadas total o parcialmente al andlisis y defensa de
la Administracién. Se publicaron mdltiples estudios generales y sectoriales, muchos
de calidad (Javier de Burgos, José Canga Argiielles, Alejandro Olivdn, José Posada
Herrera, Miguel Puche Bautista, Manuel Ortiz de Zuniga, Pedro Gémez de la Serna,
entre otros). Bajo el signo del liberalismo moderado, desarrollaron un proyecto
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igualitarista e intervencionista, con raices en Cddiz y el despotismo ilustrado, conti-
nuador de la ciencia administrativa iniciada en tiempos de Fernando VII.

29. En fin, junto al formidable cambio social y el impresionante desarrollo de
las ciencias administrativas, el tercer hito, directamente conectado con los anteriores,
es la efectiva colocacién de la reforma administrativa en el centro de las preocupa-
ciones gubernamentales: “las reformas administrativas, tnicas que producen inme-
diatamente la prosperidad y la dicha, que son el solo bien de un valor positivo para el
pueblo, serdn la materia permanente de mis desvelos” (Manifiesto de la Reina regente
de 4 de octubre de 1833). Las medidas tendentes a levantar el Estado administrativo
operaban, no ya como suceddneo de reforma politica para evitar la revolucién liberal,
sino como complemento absolutamente indispensable del nuevo régimen consti-
tucional, afianzado tras el Convenio de Vergara (1839), que puso fin a la Primera

Guerra Carlista en el norte (NIETO, 1996).

30. La Reina regente designé precisamente a Javier de Burgos titular del Minis-
terio de Fomento con el encargo de proponer la divisién civil del territorio en pro-
vincias como base de la “administracién interior”; divisién inmediatamente llevada
a término a través de dos Reales Decretos de 30 de noviembre de 1833. Comoquiera
que el Ministerio y sus sucursales provinciales debian concentrar una inmensidad de
tareas administrativas, se aprobaron circulares que ordenaban para empezar que los
jefes militares o capitanes provinciales traspasasen todas sus funciones en materia
de policia, lo que se llevé a efecto con resistencias y dificultades en algunos lugares. Se
publicé en paralelo la célebre Instruccién para subdelegados de Fomento, elaborada
por Javier de Burgos, con mdltiples pautas para la gestién adecuada de la gran varie-
dad de dmbitos materiales que debia pasar a depender del Ministerio de Fomento.
Se suprimieron los Consejos de la Monarquia (Reales Decretos de 25 de marzo de
1834; Real Decreto de 28 de septiembre de 1836), atribuyendo sus competencias
gubernativas al ministerio correspondiente.

31. Las viejas magistraturas del Antiguo Régimen fueron desapareciendo
paulatinamente o traspasando sus funciones gubernativas al Ministerio de fomento
o gobernacién. Sin embargo, estas reformas, aunque tenian en el horizonte la Admi-
nistracién amplia y racionalizada anhelada por aquellos autores, estuvieron adn lejos
de hacerla realidad; lo impedian las oligarquias locales, las dificultades financieras y
la oposicion del ejército, contrario al fortalecimiento de la Administracién civil por
temor a un debilitamiento correlativo de la Administracién militar (PRO, 2016 y

2019).
3.3. Ejecucién: la Administracién como realidad

32. Durante el reinado isabelino (1843-1868), los gobiernos moderados res-
petaron las reformas progresistas, incluida la nueva oleada de desamortizaciones de

bienes eclesidsticos y municipales emprendida durante el “Bienio progresista” (1854-
1856), culminada a finales de siglo. Desarrollaron otras igualmente orientadas a la
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transformacién social. Destacan las relacionadas con la estructura y el papel de
la Iglesia, singularmente el concordato de 1851. Reconocieron la confesionalidad
catdlica del Estado, pero la Iglesia perdié parte de su extenso campo de accién y que-
dé6 sometida al gobierno (PRO, 2019). Sobresalen también las reformas destinadas a
impulsar la revolucién industrial y revitalizar la economia, que recuperé buena parte
del tiempo perdido: conversion de la deuda flotante, reformas fiscales y monetarias,
control de la emisidn de billetes, nuevo sistema bancario.

33. Ensegundo lugar, continué la edad de oro del estudio de la Administracién
y, con ella, la teorizacién y justificacion pretendidamente cientifica del Estado admi-
nistrativo, en perfecta consonancia con los presupuestos politicos del liberalismo mo-
derado (sobresalen las contribuciones de economia politica y Derecho administrativo
de Manuel Colmeiro). Si durante el periodo de regencias los estudios administrativos
fueron promovidos por instituciones extrauniversitarias, durante el reinado isabelino
una universidad estatalizada (Plan Pidal de 1845, Ley Moyano de 1857) y profun-
damente renovada empezard a restar protagonismo a las escuelas especiales y a las
sociedades cientificas, reservando un amplio espacio a las ciencias administrativas,
sin parangén en el dmbito europeo.

34. En tercer lugar, el partido moderado llegé al poder con la firme intencién
de hacer realidad el proyecto de Estado administrativo perfilado tedricamente en
lo esencial ya durante el periodo de regencias (1833-1843); lo declaré asi en sus
primeras iniciativas: “Sin una Administracién fuerte, uniforme y bien entendida,
organizada de tal modo que el Gobierno ejerza su accién ficil y desembarazadamen-
te en armonia con las instituciones politicas, extendiéndose su benéfica influencia
por donde quier convenga, para proteger los bienes y las personas y fomentar todos
los ramos de la riqueza publica, no es posible que una nacién prospere: 4 la buena
administracién deben otros Estados el bienestar que gozan; y 4 ella deberd también
la nacién espafiola el llegar al grado de esplendor 4 que la llaman los elementos de
riqueza que encierra en su seno’ (exposicién de motivos del Real Decreto de 30
de diciembre de 1843). Al permanecer en el gobierno durante pricticamente todo
este periodo, alcanzé su propdsito en buena medida; logré establecer las lineas maes-
tras del Estado administrativo. Edificé asi una Administracién centralizada y ten-
dencialmente amplia en términos funcionales y organizativos, dotada de multiples
potestades y privilegios o prerrogativas.

35. En cuanto a estos tltimos, baste subrayar las leyes de 2 de abril y 6 de julio de 1845, que levan-
taron el mencionado régimen contencioso—administrativo para actos de la Administracién dictados en
aplicacién de leyes o reglamentos que no planteasen cuestiones de Derecho civil o penal. Integraban el
orden contencioso—administrativo los consejos provinciales y el Consejo Real (llamado Consejo de Esta-
do, a partir del Real Decreto de 14 de julio de 1858). Los primeros contaban con poderes decisorios en
sentido estricto, pero sus resoluciones eran recurribles ante el segundo, que carecia de jurisdiccién propia;
ejercia funciones contenciosas en primera y tnica instancia, asi como en grado de apelacién o nulidad,
operando siempre como érgano consultivo. La decisién final correspondia al rey, en consonancia con
el régimen de justicia administrativa “retenida’, si bien, como en Francia, muy rara vez los ministros se
separaron de las decisiones propuestas.
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36. Culminaba asi la ya entonces llamada “Revolucién pacifica de la Adminis-
tracién” (COS, 1860). Si los gobiernos progresistas lograron romper con el Antiguo
Régimen y consolidar el régimen constitucional, los moderados pergefiaron la matriz
del Estado espanol contempordneo, un Estado administrativo sobre el cual se intro-
ducirdn solo matices hasta la Constitucién de 1978.

3.4. Consolidacién: la Administracién como realidad afianzada

37. El Estado administrativo estaba definido en lo fundamental antes de la
Revolucién Gloriosa de 1868, que trajo consigo el propédsito de desmontarlo. El
pronunciamiento militar de Martinez Campos y la consiguiente Restauracién de
la monarquia constitucional (1874) cancelaron la iniciativa, abriendo otro periodo
de larga estabilidad politica e institucional que afianzé el Estado administrativo. De
ello es clara expresién la obra legislativa de esta época, particularmente rica: leyes
sobre expropiacién forzosa (1879), reclamaciones econémico—administrativas (1881
y 1885), lo contencioso—administrativo (1888), bases del procedimiento adminis-
trativo (1889) o cdmaras de comercio, industria y navegacién (1911); y en materia
de ferrocarriles (1877), carreteras (1877), aguas (1879), puertos (1880), obras pu-
blicas (1877), obras hidrdulicas (1911) y ordenacién bancaria (1921). Los planes de
estudios universitarios reforzaron el estudio del Derecho administrativo. Aparecie-
ron nuevas revistas orientadas a esta disciplina juridica. Hubo asimismo una amplia
produccién cientifica, concretada en estudios monogréficos y multiples tratados (de
autores como Vicente Santamarfa de Paredes, Salvador Cuesta, Adolfo Posada y, ya
en el siglo xx, Antonio Royo Villanova, José Gascén y Marin, Recaredo Ferndndez
de Velasco o Carlos Garcia Oviedo).

38. Yaa finales del siglo x1x, el amplio desarrollo de la Administracién y de las
comunicaciones habia hecho posible un control estatal del territorio hasta entonces
desconocido, que puso fin al aislamiento disfrutado por las oligarquias locales casi
sin interrupcién desde la Edad Media. Ello propicié el surgimiento de los movi-
mientos regionalistas, junto a otros factores, como la afluencia masiva a las regiones
industrializadas de trabajadores inmigrantes originarios de otras zonas de Espana, la
subsistencia en aquellos territorios de fueros o privilegios procedentes del Antiguo
Régimen, el creciente rechazo a los cambios de la modernidad y la crisis de la iden-
tidad nacional espanola vinculada al movimiento regeneracionista: “La experiencia
de ver llegar al Estado hasta las puertas de casa despertd en las elites de las regiones
mds ricas y avanzadas el deseo de disponer de su propio estado como instrumento
de poder exclusivo, o al menos, de una autonomia que impidiera la intromisién del
Gobierno central en ‘sus” asuntos” (PRO, 2019).

39. La crisis del liberalismo propiciada por el movimiento obrero, el reconoci-
miento de derechos politicos a las clases desfavorecidas (sufragio universal), la puesta
en marcha de politicas sociales e intervencionistas y el auge de ideologias autoritarias
y colectivistas contribuirdn a acelerar el crecimiento de la Administracién espanola.
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Incrementardn exponencialmente los fines y las tareas administrativas y, con ello, el
tamano del aparato estatal y el alcance de sus potestades y prerrogativas.

40. Para ilustrar la idea baste traer a colacién la extraordinaria intensificacién de la intervencién
publica en la economia. Durante la dictadura de Primo de Rivera (1923-1930), se adoptaron, entre
otras, las medidas siguientes: (i) creacién del Consejo de Economia Nacional como érgano rector de
la politica econémica, que fija aranceles, libra las autorizaciones para la instalacién de industrias o ne-
gocia los convenios comerciales; (ii) constitucién del Banco Exterior de Espafia, orientado a estimular
el comercio y la industria, y del Banco de Crédito Local, destinado a financiar a las entidades locales;
(i) reorganizacién del Banco de Crédito Industrial y del Banco Hipotecario de Espaa, fortaleciendo
la presencia estatal; (iv) atribucién del cardcter de servicio publico a la radiodifusién y a los suminis-
tros de energfa eléctrica, agua y gas; (v) instauracién de los monopolios de telefonfa, transporte aéreo
y petréleo, adjudicados a, respectivamente, la Compania Telefénica Nacional de Espana (con capital
mayoritario de la ITT estadounidense), Iberia (sociedad de capital privado) y Campsa (sociedad de
economia mixta). Durante el primer franquismo (1939-1945): (i) se cred el Instituto Nacional de
Industria (INI) con la finalidad de “propulsar y financiar, en servicio de la Nacién, la creacién y resur-
gimiento de nuestras industrias, en especial de las que se propongan como fin principal la resolucién de
los problemas impuestos por las exigencias de la defensa del pais o que se dirijan al desenvolvimiento de
nuestra autarquia econdmica’ (art. 1 de la Ley de 25 de septiembre de 1941); (ii) las compafias privadas
de ferrocarriles fueron nacionalizadas y unificadas en la empresa estatal Red Nacional de Ferrocarriles
Espaioles (Renfe); (iii) se nacionalizaron igualmente Iberia y la Compania Telefénica Nacional de Espa-
fia; y (iv) para controlar el sector energético se cre6 la Empresa Nacional de Electricidad, S. A. (Endesa).

41. Dejando al margen, por efimeras, algunas experiencias autonomistas (Car-
tas autonémicas de Cuba y Puerto Rico, Mancomunidad provincial de Cataluna,
Estatutos municipal y provincial de Calvo Sotelo, Constitucién de 1931), el Esta-
do administrativo seguird durante largo tiempo concentrado en un solo nivel, que
se despliega en el territorio a través de unidades (diputaciones provinciales, ayun-
tamientos) estrictamente dependientes de él. Solo después de la aprobacién de la
Constitucién de 1978 se fragmentard en tres niveles autdnomos (central, autonémio
y local) integrados, a su vez, en la Unién Europea y en otras estructuras internacio-
nales. Las lecciones 4 y 8 a 13 del presente Manual se ocupardn con detenimiento de
esta formidable trasformacién del Estado y sus consecuencias para el Derecho admi-
nistrativo.

4. ADMINISTRACION SOMETIDA AL DERECHO CIVIL

42. El pensamiento liberal defendia entre los siglos xvii1 y xix un Estado mi-
nimo, exclusivamente encargado de coordinar libertades, asegurando el pleno disfru-
te de los intereses individuales. Ello trafa consigo el monismo juridico, esto es, un
Derecho esencialmente unitario en un doble sentido. De un lado, habfa de con-
centrarse en la ley y, mds precisamente, en el c6digo, como texto general y completo
capaz de eliminar particularismos locales y de imponerse sobre todo el territorio
con el fin de realizar un proyecto juridico de razén. De otro, el Derecho legislado o
codificado debia responder al solo propésito de garantizar la igualdad y la libertad
individual. Todo el Derecho serfa, por definicién, un “conjunto de condiciones bajo
las cuales el arbitrio de uno puede ser compatible con el arbitrio de otro, segtin una

ley general de libertad” (KANT, 1797). El Derecho politico protege la igualdad y la
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libertad mediante la divisién de poderes y el principio de legalidad. El Derecho civil
marca igualmente los limites de la libertad de los individuos por el hecho de que
estdn obligados a convivir en sociedad, afirmdndose como absolutamente neutral,
tratando a todos por igual. El Derecho penal salvaguarda igualmente la libertad cas-
tigando el incumpliendo de las reglas de convivencia establecidas por los anteriores.

43. En lo que aqui interesa especificamente, este pensamiento politico no ma-
nejaba un concepto especifico para hacer referencia al Derecho que se ocupa de la or-
ganizacién y las tareas gubernativas. Al concebir todo el ordenamiento juridico como
un Derecho de libertad, no era preciso aislar conceptualmente las reglas relativas a
la actividad gubernamental; actividad que, de acuerdo con esta concepcién, debia
quedar circunscrita a la preservacién de la seguridad publica. Ciertamente, existia el
concepto de “Derecho publico”, pero se identificaba con el “Derecho politico”, sin
incluir toda la materia administrativa. De modo que la legislacion relativa a las au-
toridades gubernativas se concebia en buena medida como parte del Derecho civil

o penal.

44. Fl liberalismo gaditano hacia compatible la libertad como fundamento
del régimen representativo con el intervencionismo gubernamental en aras de la fe-
licidad general. No obstante, se ajustaba al monismo juridico. De ahi que los con-
flictos judiciales entre un ciudadano y las nuevas autoridades administrativas fueran,
de acuerdo con la Constituciéon de Cadiz, controversias de caricter civil o criminal;
materias que habian de regularse en cédigos “que serdn unos mismos para toda la
Monarquia, sin perjuicio de las variaciones que por particulares circunstancias po-
drdn hacer las Cortes” (art. 258).

45.  El Ensayo de los elementos de la ciencia de buen gobierno que Luis Pereyra de la Guardia (1811)
presentd a las Cortes de C4diz a fin de preparar la Constitucién lo expresé con toda claridad: “de las leyes
diré que se dividen en tres clases 4 saber, politicas, civiles, y criminales. Las primeras, que también suelen
llamarse fundamentales, constituyen la forma de gobierno que ha de regir la sociedad; las segundas deter-
minan el justo equilibrio, 6 relacién, que deben guardar los miembros del estado reciprocamente entre si,
y respecto del cuerpo general; y las terceras son las que consideran la relacién que hay entre el hombrey laley,
o por mejor decir, los casos en que esta se ve vulnerada, y es preciso castigar al que ha faltado, por manera que
las leyes criminales no son otra cosa que la sancién de todas las demds”.

46. Restablecido el absolutismo o la monarquia tradicional a lo largo y ancho
de la Europa continental, en Espafia, bajo la vigencia de la Constitucién de Cidiz
(1820-1823), llegd a concebirse un Derecho de la Administracién codificado y
resueltamente liberal, ajustado a los presupuestos del monismo juridico, en abierto
contraste con la experiencia bonapartista, cuyo movimiento codificador habia deja-
do por completo al margen a la Administracion publica, configurada al servicio del
Imperio con arreglo a pardmetros despéticos y autoritarios. Antes de la intervencién
militar francesa que apagd este foco de liberalismo (1823), las Cortes encargaron a
una Comisién la elaboracién de un “Cédigo interior” por el que “se establecen las
relaciones de todos los individuos de una nacién; y se da existencia politica a
los poderes encargados de ejercer las partes integrantes de su esencial soberania; a sus
jerarquias, y a los derechos y obligaciones de cada uno de sus miembros” (Discurso
preliminar). Se trata del Proyecto de Cédigo Civil de 1821, concebido como un
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desarrollo de la Constitucién relativo tanto a los particulares como a la denominada
“Administracién General del Estado”.

47. Sin embargo, el siguiente Proyecto de Cédigo Civil (1836) limitard su re-
gulacién a “las relaciones de los individuos del Estado entre si, para el ejercicio de sus
derechos y el cumplimiento de sus obligaciones respectivas”, excluyendo “las leyes
politicas y todas las relativas a la administracién publica en sus diferentes ramos”
(Discurso preliminar). Por aquel entonces estaba desarrollindose una disciplina ju-
ridica relativa a la Administracién por completo sustraida al movimiento codifica-
dor y abiertamente alejada de los postulados liberales, que quebraba ostensiblemente
aquella unidad: el Derecho administrativo.

5. SURGIMIENTO DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

48. Alo largo del siglo xix confluyen dos relevantes fenémenos. De un lado —
lo hemos visto supra § 3.21-41—, mdltiples reformas consiguen, no sin dificultad,
levantar dentro del Ejecutivo una Administracién centralizada dotada de un poder
coercitivo auténomo respecto a la declaraciéon del Derecho que ocupa paulatinamen-
te los espacios que va liberando la desaparicion progresiva de los cuerpos interme-
dios. De otro, un entramado de normas regulaba la organizacién y la actividad de esa
Administracién, confiriéndole enormes poderes y privilegios. El primero es un fené6-
meno sustancialmente nuevo; solo en la centuria antepasada surge, como autoridad
no jurisdiccional, una “Administracién general” que concentra todas las funciones
administrativas, disueltas hasta entonces en el pluralismo corporativo. El segundo
fenémeno, en cambio, viene de lejos; la afirmada necesidad de proteger el interés
general al margen de los procedimientos propios de la justicia mediante el ejercicio
expeditivo de formidables prerrogativas, concretadas en reglamentos y actos politicos
o discrecionales judicialmente exentos, sublimaba la tendencia histérica a configurar
un dmbito de gobierno cada vez mads significativo (supra § 3.3-4). Las potestades
atribuidas a la Administracién procedian muchas veces (o tenfan claros antecedentes
en) el arsenal del Estado (tendencialmente) absoluto (p. ¢j., la reglamentacién de la
vida social, algunas férmulas organizativas, la justicia contencioso—administrativa, la
expropiacién forzosa o la sancién administrativa). Surge asi un Derecho que utiliza
materiales antiguos para moldear la organizacién y la actividad de un sujeto nuevo;
un Derecho que se distingue del Derecho civil en la forma y en la sustancia. Ni estd
codificado ni se resuelve en un conjunto de “condiciones bajo las cuales el arbitrio de
uno puede ser compatible con el arbitrio de otro, segin una ley general de libertad”

(KANT, 1797).

49. Se acuid un vocablo para hacer referencia a estas normas: “Derecho ad-
ministrativo”. Inventado en Francia, se consolidé en los estudios espanoles entre
finales de los afos treinta y principios de los cuarenta del siglo antepasado. De modo
que la “cosa” empezd a vislumbrarse pricticamente a la vez que la “palabra” para
designarla. Ciertamente, la Administracién y el Derecho administrativo todavia es-
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taban in fieri (supra § 3.27-31), pero quedaron ya entonces firmemente instalados
como paradigma, esto es, como dptica o ventana a través de la cual se examinaban,
no solo las innovadoras propuestas de reforma administrativa, como la instauracion
de lo contencioso—administrativo y la centralizacidn, sino también las viejas leyes de
policia. Suponia, en sustancia, una visién dualista del ordenamiento juridico, que
distingue entre un Estado—poder (Administracién en estado de mando) sometido al
Derecho administrativo y a una justicia contencioso—administrativa conducida por
funcionarios; y un Estado—persona (Administracién que gestiona en pie de igualdad
con los particulares) sujeto al Derecho civil y a una jurisdiccién propiamente dicha.
Se oponia asi el Derecho administrativo como sistema orientado al interés general
que solo reconoce “derechos subjetivos de cardcter administrativo” (o de segunda ca-
tegoria) que, en cuanto tales, no merecen plena proteccién judicial, al Derecho civil
como sistema orientado a la libertad individual que reconoce derechos subjetivos
propiamente dichos que, en cuanto tales, merecen plena proteccién judicial.

50. Enlaactualidad, no son pocos los autores que destacan los muchos elementos de continuidad
del Estado (tendencialmente) absoluto en el Derecho administrativo. Los ha subrayado particular-
mente GALLEGO (1983, 2001 y 2002), por ejemplo, al constatar “el zelos eudemonista de la nueva
Administracién”. Ahora bien, frente a lo aqui sefialado, este autor sostuvo que el Derecho administrativo
espaiiol se habria formado —aun sin esa denominacién expresa— durante los siglo xv y xv1. La datacién
aqui defendida se corresponde con la de todos los iushistoriadores (por todos, GARRIGA, 2009) y la
mayorfa de los administrativistas (por todos, GARCIA DE ENTERRIA, 1959, 1961 y 1972), que sitdan
los origenes de nuestro Derecho administrativo en el siglo x1x. Los primeros la vinculan a la liquidacién
de la sociedad corporativa, a la superacién de la concepcidn jurisdiccional del poder y a la consecuente
aparicion de la Administracién como poder coercitivo distinto del judicial que ocupa los espacios libe-
rados por la desaparicién de los cuerpos intermedios. Los segundos también asocian los origenes de la
disciplina al surgimiento de la Administracién como instancia diferenciada de los poderes legislativo y
judicial. Ahora bien, es verdad que entre los administrativistas ha dominado tradicionalmente la idea de
que el Derecho administrativo es un hijo del liberalismo revolucionario surgido para embridar poderes
histéricamente absolutos con garantias radicalmente nuevas, lo que es inexacto (supra § 3.10).

6. EVOLUCION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO
6.1. Hasta la Segunda Guerra Mundial

51. El Derecho administrativo formado y consolidado a lo largo del siglo x1x se
desarrolla en un contexto de ideas politicas liberales (limites naturales al poder, con-
trato social, separacién de poderes, Constitucién, Estado de Derecho), pero su verda-
dero contenido consisti6 en el reconocimiento de amplios poderes y prerrogativas
a la Administracién en pro del interés general. En el siglo x1x no se reconocian ya
vinculos derivados del Derecho natural, por mds que tardara en instalarse en Espafia
el discurso positivista y se hablase atin profusamente del contrato social.

52. Tampoco imponian estrictos vinculos juridicos las diferentes constituciones aprobadas a
lo largo de aquella centuria. La mayor parte de la doctrina espanola consideraba que tales textos no
eran la verdadera Constitucidn; lo era la llamada constitucién material interna, concebida en términos

histéricos o sociales (VARELA, 1999). El liberalismo decimondnico, coincidente también en este punto
con la tendencia general en Europa, hurtaba asi a los textos constitucionales del valor normativo que
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habia atesorado la Constitucién de Céddiz. Se concebian como documentos programidticos o, todo lo
mds, simples leyes que podfan modificarse ordinariamente.

53. Se aceptaban como vigentes los principios de divisién de poderes y de legalidad, pero en ver-
siones muy distantes de la genuinamente liberal. El primero funcionaba no tanto como garantia indivi-
dual, sino, mds en consonancia con las propuestas del despotismo ilustrado (supra § 3.4, 16-18), como
soporte de un nuevo poder coercitivo y expeditivo, distinto de la autoridad judicial: la Administracién
publica. Al normalizarse el sufragio censitario, el principio de legalidad operaba sin las bases democrd-
ticas que habia establecido aquella Constitucién (que no habia exigido niveles minimos de renta para
votar). Funciond, a su vez, como vinculacién negativa o limite externo, no como vinculacién positiva
o presupuesto de la accién administrativa. La idea de Estado de Derecho se consagré como principio
fundamental, pero en una versién formalista y “desustancializada”, como principio de legalidad en clave
objetiva que proporciona proteccion individual de manera indirecta o refleja.

54. El Derecho administrativo construido en el marco de estos principios era
marcadamente autoritario. Se ha dicho por ello que “el régimen administrativo, aca-
so como criatura napoleénica, llevaba en germen ya la superacién del liberalismo”
(GARCIA DE ENTERRIA, 1954). Se edificé una Administracién fuerte, jerarqui-
zada y centralizada, que absorbia las particulas de autoridad disueltas hasta entonces
en la sociedad corporativa, intervenia muchas veces sin autorizacién legal y casi siem-
pre sin sujecién a un verdadero control jurisdiccional, contaba con unas potestades
sancionadora y expropiatoria cada vez mds extensas y tenfa naturalmente reconocida,
como consubstancial a su imperio, la capacidad de alterar por si, sin colaboracién
judicial, situaciones juridicas o estados posesorios, asi como de ejercer coaccién contra
la resistencia al cumplimiento (facultades que hoy llamamos de “autotutela”). A ello
hay que afadir la inmunidad patrimonial frente a las victimas de sacrificios delibera-
dos o accidentes culpables, garantizada jurisprudencialmente sobre todo al finalizar el
siglo x1x (infra § 32.16-20), y otra serie de privilegios (p. ¢j., facultad gubernativa para
resolver sobre la admisibilidad de las demandas contencioso—administrativas; reclama-
ciones previas y recursos administrativos de interposicién preceptiva para acceder a la
via judicial o contencioso—administrativa; regla solve et repete; inembargabilidad de los
bienes puablicos; monopolio del planteamiento y resolucion de conflictos de jurisdic-
cidn; autorizacién administrativa para procesar funcionarios).

55. Inversamente, el Derecho administrativo colocé al ciudadano en una po-
sicién de neta inferioridad. Frente a la Administracién no habia verdaderos de-
rechos subjetivos de los ciudadanos, plenamente exigibles ante jueces y tribunales
independientes. No es solo que el iusnaturalismo de Hobbes y Rousseau y el iuspo-
sitivismo hubiesen borrado de un plumazo los derechos innatos como titularidades
naturales anteriores al propio Estado. No es siquiera que los derechos constitucio-
nales tuvieran caricter meramente programdtico. Es que, situados en el plano de
la legalidad, los limites que debia respetar la Administracién en estado de mando
no funcionaban como derechos subjetivos correlativos del ciudadano perjudicado
por su incumplimiento. Operaban como derechos secundarios de cardcter admi-
nistrativo que no dan acceso a la jurisdiccién o que todo lo mds ponen en marcha
un contencioso—administrativo asimétrico disefiado para negar la proteccién plena
caracteristica de los enjuiciamientos civiles (infra § 7.38 y 39). A ello se anaden los
déficits apenas mencionados de la tutela resarcitoria dispensada a los perjudicados
por la accién administrativa.
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56. Ese autoritarismo en modo alguno singularizaba al Derecho administrativo espaniol (NIETO,
1975; VON BOGDANDY, 2013). El andlisis comparado puede quizd arrojar que determinadas pre-
rrogativas administrativas (p. ¢j., autotutela y sancién) o garantias individuales (p. ¢j., procedimiento
administrativo), se desarrollaron mds ampliamente en Espafa que en otros ordenamientos. Pero, mds
alld de las particularidades locales, un mismo marco de intereses, ideas, conceptos y principios orientd
en el Continente europeo hacia la edificacién de un Derecho administrativo autoritario, sistemdtica-
mente volcado del lado de la Administracién.

57. Es enteramente cierto que en Francia el Conseil d’Etat elaboré una jurisprudencia creativa y
audaz que limitaba el poder administrativo, pero también que lo hizo dentro de un modelo de justicia
objetiva librada por la propia Administracién destinada a proteger, no los derechos subjetivos del ciuda-
dano, sino la legalidad administrativa y el interés general mediante un dnico instrumento: la anulacién
del acto ilegal. Se trata del llamado recurso por exceso de poder cuyas trabas a la tutela judicial efectiva
permanecieron en buena medida ocultas incluso a finales del siglo xx como consecuencia de la auto-

complacencia de la doctrina francesa mayoritaria (GARCIA DE ENTERRIA, 2007).

58. La crisis de la democracia liberal que durante la primera mitad del si-
glo xx afecto a Espafia y al conjunto de las democracias europeas acabé consolidando
y extremando la configuracién autoritaria del Derecho administrativo.

59. No ha sido enteramente lineal la evolucién del Derecho administrativo espafol a lo largo
de los cien afios que median entre las politicas moderadas (supra § 3.32-36) y el franquismo autdrquico.
Durante la Restauracion (1874-1931) y la Segunda Republica (1931-1939) se abrieron ventanas que
permitian entrever otro Derecho administrativo mds sensible con la posicion juridica de los ciudada-
nos: la ampliacién del sufragio (1869, 1890) con revalorizacién de la ley frente al reglamento (supra
§ 3.37), una justicia administrativa judicializada (Ley Santamaria de Paredes de 1888), la supresion de
la facultad gubernativa para resolver sobre la admisibilidad de las demandas contencioso—administrati-
vas (en 1868 y definitivamente en 1888, con la precitada Ley Santamarfa de Paredes), la desaparicion
de la autorizacién gubernativa previa para juzgar a funcionarios en los érdenes civil y penal (1869), la
codificacién del procedimiento administrativo (Ley Azcdrate de 1889), un sistema politico menos cen-
tralizado (Estatutos de Calvo Sotelo de 1924/25 y Constitucién de 1931) o una doctrina cientifica cada
vez mds proclive al administrado, abierta a engarzar el Derecho administrativo con una Constitucién
dotada de garantia jurisdiccional.

60. No obstante, al tiempo que se reconsideraban algunos privilegios de la Administracion tam-
bién se incrementd el inter