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1.1. EL CONCEPTO DE DERECHO ADMINISTRATIVO Y LA
ADMINISTRACION PUBLICA

§1. La comprension de las “instituciones basicas del Derecho
Administrativo”, que es la denominacion de la presente asignatura, exige
empezar por tener una idea de qué es el Derecho Administrativo. Eso nos obliga a
realizar una primera aproximacién a la idea de Derecho y a la idea de
Administracion. Sobre lo que es el Derecho no insistiremos aqui porque es un
concepto comun a muchas otras asignaturas de los estudios de grado, sin
perjuicio de que, al hablar del principio de legalidad en la Leccion 3, sea necesario
realizar algunas precisiones al respecto.

Sobre el concepto de Administracion Pablica también se hablara con
detalle en la Leccion 2. Sin embargo si se puede adelantar aqui que la
Administracion publica -entendida provisionalmente, como el aparato
organizativo e institucional que, dotado de personalidad juridica y bajo la
direccion del Gobierno, desarrolla las funciones y realiza las tareas del Estado que
no corresponden a los demas poderes y érganos constitucionales— es un elemento

central de la definicion del Derecho Administrativo, puesto que éste se caracteriza

1 Actualizada en marzo de 2017.



El Derecho
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precisamente por ser el Derecho propio de ese sujeto, de esa organizacion, que es
la Administracion publica. Un Derecho propio de un sujeto —la Administracion
Publica—- aplicable al mismo y, de forma refleja, aplicable a cuantos se relacionan
con tal sujeto.

Aunque hablemos en lo sucesivo de Administracion Publica en singular,
en realidad, son muchas las Administraciones Publicas que existen en nuestro
pais seguin los niveles de Gobierno (estatal, autonomico o local) cada uno con su
propia Administracion Publica. No obstante dado que en la presente leccion se
abordara la cuestion también desde una perspectiva historica nos centraremos
basicamente en la Administracion del Estado y hablaremos de Administracion en
singular, aunque practicamente todo lo que serd objeto de consideracion a ese

respecto es de aplicacion a todas las Administraciones Publicas.

§2. La idea de un Derecho propio hace referencia a un Derecho
particular y distinto que corresponde bien a determinados sujetos (i.e: el Derecho
Mercantil es el Derecho propio de los comerciantes diferencidndose asi
historicamente del Derecho Civil que se aplica de forma general a todas las
personas) o bien a determinados territorios o a quienes son vecinos de los
mismos (i.e: los Derechos forales o los Derechos civiles de determinadas
Comunidades Autonomas). Pero que algunos sujetos o algunos territorios —en
este caso respecto de sus residentes— tengan un Derecho particular solo nos indica
que ese Derecho es distinto del general o del que existe en otros territorios, pero
no significa que ese Derecho esté inspirado en principios diferentes. Asi el
Derecho Civil de Francia es distinto del de Italia o del de Espana; pero que sea
distinto no quiere decir que sus principios inspiradores esenciales sean distintos.
Una cosa es que los articulos de sus respectivos Cddigos Civiles sean diferentes o
que el plazo de prescripcion de determinadas acciones en unos paises sea de un

ano y en otro de dos o que en el régimen de sucesiones las legitimas de los



herederos forzosos sean distintas y otra que esas diferencias respondan a
principios esenciales distintos.

Lo que ocurre con el Derecho propio de la Administracién es que, en
efecto, responde a principios esenciales distintos de los propios del Derecho
Civil. En efecto, el principio inspirador del Derecho Civil es, en todos los paises, el
de la libertad o de respeto a la autonomia de la voluntad. Las personas con
capacidad pueden hacer lo que quieran con plena libertad. El limite de esa
libertad es la Ley, la moral, el orden publico y los derechos de los demas. El
principio inspirador del Derecho Administrativo es el principio de legalidad cuyo
alcance veremos después, pero puede adelantarse que significa que la
Administraciéon no puede hacer lo que quiera sin mas limite que la Ley y el
Derecho como ocurre con los ciudadanos y el Derecho Civil, sino que, por el
contrario, solo puede hacer lo que debe hacer; y lo que puede hacer es lo que le
permite la ley, sin perjuicio de ulteriores matizaciones que iremos viendo. En todo
caso la Ley siempre quiere que lo que haya de hacerse lo sea al servicio de los
intereses generales.

Junto a ese principio podrian situarse otros, siempre en intima conexion
con él, como el de la ejecutividad de los actos administrativos o autotutela de la
Administracion que examinaremos en una leccion posterior, pero el de legalidad
nos sirve para dar cuenta del concepto de Derecho Administrativo, sin perjuicio
de examinar mds adelante otros principios y singularidades (privilegios y poderes
exorbitantes de las Administraciones Publicas).

El principio, o los principios, que inspiran el Derecho Administrativo son
diferentes a los propios del Derecho Civil; de hecho podria decirse que estan de
alguna forma en las antipodas de los que inspiran el Derecho Civil. Esa diferencia
de sus principios esenciales hace que en todos los supuestos en que nos
enfrentemos al Derecho Administrativo esa diferencia de partida determine una
forma distinta de aplicar e interpretar ese Derecho que hemos dicho que es propio

o particular, pero que ahora podemos decir que es algo mas. Es decir que no solo
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es que sea distinto, sino que responde a principios esencialmente distintos y eso se
traduce en que, podriamos decir, es un Derecho peculiar. El término peculiar
subrayaria que no solo es diferente, sino que esa diferencia es muy profunda.
Algo asi sucede cuando decimos de una persona que es muy peculiar, queremos
decir no solo que es distinta de las demas —lo que es un hecho obvio, pues cada
persona es diferente de cualquier otra — sino algo mas profundo; queremos indicar

que la diferencia es mas radical y por eso lo de la peculiaridad.

§3. Ese cardcter de Derecho propio y peculiar nos lleva de forma
inexorable a otra caracteristica de ese Derecho propio de la Administracion: su
autonomia. Con ello quiere significarse que cuando hay alguna laguna en el
Derecho Administrativo —una situacién no prevista en la norma, por ejemplo—
no se acude, en principio, a cualquier otra norma del ordenamiento juridico —a
una norma de Derecho Civil por ejemplo— sino que se acude al propio Derecho
Administrativo para auto-integrar sus lagunas con las instituciones andlogas del
mismo ordenamiento administrativo o con los principios que lo inspiran. Eso es lo
que quiere decir autonomia, que el Derecho Administrativo se basta a si mismo
para encontrar la respuesta a problemas que no la tienen de forma clara en las
normas administrativas. Solo de forma excepcional podria acudirse al Derecho

Civil o a otras ramas del Derecho como derecho supletorio.

§4. El examen realizado hasta ahora nos permite abordar la cuestion de
dar una definicidén sin mas pretension que la de que nos sirva para situarnos
desde el principio en la materia que vamos a estudiar a lo largo del curso. Son
muchas las definiciones que se han dado y que en lo sustancial coinciden.

Asi, el profesor GARCIA DE ENTERRIA, define el Derecho Administrativo
como el Derecho propio y especifico de las Administraciones publicas en cuanto
personas. La definicion enfatiza el dato de la persona de la Administracion en

funcién de su extendida y aguda tesis sobre la naturaleza estatutaria del Derecho
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Administrativo. Pero ese es un aspecto en el que no es necesario profundizar aqui,
bastando con dar cuenta de la existencia de la tesis.

Por su parte el profesor VILLAR PALASI lo define como el Derecho propio,
peculiar y auténomo de la Administracion publica en su organizacion y actividad.

También puede citarse la definicion del profesor Italiano GIANNINI que lo
concibe como la rama particular de la normativa publica, con un contenido
propio y tipico, para regular la actividad especifica de la Administracion publica.

Por su parte ALESSI lo define como el conjunto de normas que tienen por
objeto la regulacion de la funciéon administrativa del Estado.

A la vista de todo ello podemos definir el Derecho Administrativo como
el Derecho propio, peculiar y autdnomo de la Administracion Pablica. Desde
luego, como hemos visto, caben muchas definiciones pero la citada refleja las
cuestiones mas importantes que suscita el tema. La misma estd tomada del
profesor VILLAR PALASI si bien él mismo la ampliaba precisando que ese Derecho
propio, peculiar y auténomo de la Administracion publica lo era en lo relativo a

su organizacion y actividad.

§5. Con la definicion propuesta no concluye la cuestion, pues es preciso
destacar que los limites de la definicion del Derecho Administrativo como
propio y peculiar de las Administraciones Pablicas no estan siempre claros, y es
posible identificar situaciones en que aparentemente no responden a esta
definicion.

Por una parte, podemos comprobar que esta definicion del Derecho
Administrativo es insuficiente porque no es el tnico y exclusivo que se aplica a las
Administraciones Pablicas. Aunque la Administracion publica tiene un Derecho
propio y peculiar, no siempre la misma acttia sometida a tal Derecho, sino que a
veces esta sometida a otras ramas del Derecho, como el Derecho privado o el

Derecho laboral.



Si, por ejemplo, la Administracion necesita un local para sus servicios
puede que acuda al mercado de alquileres para alquilar un local o un edificio. Ese
contrato se rige por el Derecho privado, por la Ley de Arrendamientos urbanos
que con caracter general se aplica a todo el mundo y que considera al contrato que
se celebre a esos efectos, como la “ley” entre las partes (contractus lex) salvo las
previsiones de la propia Ley de arrendamientos urbanos que sean de obligatoria
observancia. Ademas de en el caso de los arrendamientos hay muchos otros
contratos que se rigen por el Derecho privado y no por el Derecho
Administrativo.

Lo mismo ocurre con el personal de la Administracion. Hay personal
regido por el Derecho administrativo —los funcionarios— pero hay personal regido
por el Derecho laboral —los contratados laborales —.

En muchos casos ese Derecho privado o laboral se utiliza
instrumentalmente por la Administracion porque considera que se obtienen
ventajas.

Todo ello pone de manifiesto que el Derecho administrativo no es el tinico
Derecho de la Administracion. Pero siempre que la Administracion desarrolla
funciones publicas —las tipicas y caracteristicas de la Administracion— lo hace
sujeta al Derecho Administrativo que es asi el Derecho comin de la
Administracion publica.

Por otra parte, la definicion del Derecho Administrativo parece quedar
superada cuando se comprueba que éste se aplica a otros sujetos publicos
distintos de las Administraciones Pablicas. En efecto, no solo el Poder Ejecutivo
y la Administracion dentro de €l desarrollan funciones que materialmente se
pueden llamar administrativas, sino que otros poderes u drganos constitucionales
o de relevancia constitucional desarrollan funciones materialmente
administrativas. Asi el Poder Legislativo hace las Leyes y controla politicamente
al Gobierno, pero también realiza tareas de administracion: gestiona los Boletines

Oficiales de las Cortes, contrata personal o nombra funcionarios, hace contratos



El Derecho
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administrativos para reparar sus edificios, ordena la seguridad en el interior de las
Cortes, etc. Esas funciones de las Cortes o del Tribunal Constitucional, o del
Consejo General del Poder judicial, no tienen, por lo general una normativa
propia, sino que asumen las previsiones del ordenamiento de la Administracion
publica. Eso ha llevado a algtin autor a hablar del Derecho Administrativo como
el Derecho no sbélo de la Administracion Publica, sino de la “funcion
administrativa” de los diversos Poderes y drganos constitucionales del Estado. Lo
cierto es que, sin perjuicio de la asuncion por estos otros organos del Derecho
Administrativo y sus técnicas, el Derecho Administrativo se ha construido
historicamente no como el Derecho de las funciones administrativas de
cualesquiera poderes, sino como el Derecho de la Administracién Publica, que es

la que tiene el ejercicio de funciones de administracion como su cometido propio

y caracteristico y no residual o instrumental de otras funciones.

§ 6. Por ultimo es preciso sefhalar que el Derecho Administrativo no es el
resultado de una clasificacion meramente doctrinal o académica del ordenamiento
juridico, ordenamiento dotado de una unidad sustancial que no impide que
pueda clasificarse en diferentes ramas o sub-ordenamientos para su mas clara
exposicion. El Derecho administrativo es también una parte del ordenamiento
admitida como tal por el propio ordenamiento juridico.

En efecto, son numerosas las normas en las que se hace referencia a la
actuacion de las Administraciones Publicas sujetas al Derecho Administrativo, ya
que debe recordarse que éstas pueden actuar excepcionalmente bajo otros
Derechos distintos y que éste puede aplicarse a otros sujetos publicos. Asi, el

articulo 1 de la Ley 13/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccién Contencioso-

Administrativa establece que ésta conocera de las pretensiones que se susciten «en

relacion con la actuacion de las Administraciones publicas sujetas al Derecho

Administrativo». También el articulo 38 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del

Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas seniala la
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Origenes del Derecho
Administrativo

ejecutividad de «los actos de las Administraciones Publicas sujetos al Derecho

Administrativo». Y asl en otras muchas normas.

Es decir, que el concepto de Derecho administrativo aunque no definido

por el propio Ordenamiento si estd asumido por €l.

1.2. PRECISIONES SOBRE LA EVOLUCION HISTORICA DEL ESTADO, LA
ADMINISTRACION PUBLICA Y EL DERECHO ADMINISTRATIVO.

§7. El Derecho Administrativo no se identifica como tal hasta comienzos
del siglo XIX, salvo algin uso circunstancial del término sin voluntad de
denominar una rama del Derecho o un Derecho distinto del Derecho comun.
Parece que es ROMAGNOSI quien primero lo emplea en 1814 en una obra que lleva
por titulo ”Instituzione di diritto amministrativo” que pone de manifiesto su
voluntad de singularizar una parte del Derecho con un nombre propio que la
identifique.

Ahora bien no se puede caer en el error de pensar que antes del XIX no
hubiera administracion en el sentido material. Toda sociedad organizada, lo fuera
en formas estatales o pre-estatales ha desarrollado tareas que, al margen de su
denominacion, materialmente se corresponden con las que hoy consideramos
como propias de la Administracion. ZANOBINI en su “Curso de Derecho
Administrativo” lo decia al afirmar que ningtin Estado, por simple o primitivo
que sea su ordenamiento, puede carecer de una funcién administrativa o de
organos delegados para ejercerla. Asi el Egipto de los faraones tenia un sistema
muy desarrollado de tareas administrativas y, desde luego Roma, también. Baste
recordar a los “ediles” encargados de la vigilancia en los mercados de los pesos y
medidas o de la organizacion de los juegos y también de la vigilancia de la
ejecucion de ciertas obras publicas y cuyo nombre se mantiene todavia hoy dia

para designar a los concejales.



Incidencia de la
Revolucion francesa

La cuestion es, por tanto, que histéricamente siempre ha habido, desde
luego, tareas de administracion, pues sin ellas dificilmente puede concebirse la
convivencia en comun, aunque de esas tareas fueran responsables titulares de
cargos de naturaleza politica que los ejercian, en la practica, encomendandolos a
sus servidores y dependientes en una mezcla confusa de la titularidad de un
cargo publico y su ejecucion por medios privados o personas dependientes (en
Roma incluso los esclavos del titular del cargo podian ser los ejecutores de tareas
concretas correspondientes al mismo).

Lo relevante es el hecho mismo de la existencia de funciones materiales de
administracion, aunque no existiese una Administracion como tal. Eso hace que
pueda haberse pensado que “la cosa” (la Administracion o las tareas
administrativas) existen antes que la palabra que la designaba (MANNORI y
SORDI?).

Pero lo cierto es que, aunque haya habido tareas administrativas siempre,
ello no quiere decir que siempre haya habido Administracion diferenciada ni,

menos aun, Derecho Administrativo.

§8. La Administracion contemporanea y el Derecho Administrativo son,
en buena medida un producto de la Revolucion Francesa, que constituye asi una
fecha de referencia indispensable en la historia de la Administracion y del
Derecho Administrativo, sin perjuicio de la tradicion propia de los paises
anglosajones, que han seguido una via diferente en la construccion del Derecho de
la Administracion.

No obstante, seria un error pensar en términos addnicos creyendo que
antes de esa fecha de referencia no habia nada, pues como se ha dicho ya, mucho
antes se desarrollaban tareas semejantes a las que hoy realiza la Administracion
Publica y se empleaban en el desarrollo de esas tareas muchas de las técnicas que

hoy emplea la Administracion. La expropiacion o requisa de bienes para la

2 MANNORI, Luca; SORDI, Bernardo: Storia del diritto administrativo, Laterza, Roma, 2004.



ejecucion de obras publicas, la presuncion de validez de los actos administrativos
(entonces actos del poder publico), las multas, las regalias, los bienes de dominio
publico, etc. hunden sus raices en el Derecho anterior a la revolucion y entroncan
con el Derecho medieval e incluso con el Derecho Romano.

No hay pues una ruptura total y completa con todas las categorias del
Antiguo Régimen tras la Revolucion en Francia y su influencia en todos los paises
europeos; muchas de las técnicas y categorias del Derecho anterior a la revolucion
se siguen utilizando en el nuevo panorama que se abre tras la Revolucién. Lo que
ocurre es, en primer término, que la Revolucion Francesa al poner la Ley,
expresion de la voluntad general, en el lugar del monarca absoluto —desligado de
la Ley (legibus solutus)— transforma completamente la relacion de Ia
Administracion con la Ley. Ahora se trata de una Administracion que acttia sujeta
al Derecho y con fundamento en él. Antes era un aparato vinculado al poder real
y mas o menos confundido con €l segtin la época de que se trate.

En segundo término, la puesta en practica del principio de separacion de
poderes va a suponer que el Poder Ejecutivo —ya se encarne en un rey,
emperador o presidente de la reptblica— esta sometido a la Ley en el espacio que
la Ley regula, pero puede entenderse que mantiene un margen de libertad alli
donde la Ley no ha dicho nada. Ese margen de libertad es mayor o menor segun
la forma de entender el papel del Parlamento y el del Rey o Ejecutivo y sus
relaciones reciprocas; también segtin los distintos momentos e incluso paises que
se tomen en consideracion.

En efecto, la forma de entender las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el
Poder Legislativo varia seguin los paises y las épocas. Una es la forma de
entenderlo en Alemania en el siglo XIX en que el llamado principio monarquico
supone que el Rey no puede hacer nada sin la previa Ley del Parlamento en las
materias que tienen que ver con la libertad y la propiedad, pues sdlo la
representacion del pueblo puede disponer acerca de esas cuestiones. En cambio

en materias que no tengan que ver con las citadas el Rey o Poder Ejecutivo, lo
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El surgimiento de la
Administracion en el
Estado Moderno

puede todo sin necesidad de Ley del Parlamento. La situacion serd distinta en
Francia, al menos al principio, en que el Ejecutivo solo puede hacer lo que la Ley
le autorice.

El paso del tiempo ha determinado un cambio de posiciones a ese respecto
en ambos paises.

En todo caso, todo ello afecta al papel de la Administracién que es el
aparato organizativo dotado de permanencia encargado de la realizacion material
de las decisiones del Poder Ejecutivo. Se trata de un aparato dotado de una
unidad y sometido al principio de jerarquia para hacer posible que el Poder
Ejecutivo (sea el rey constitucional del XIX o sea un presidente de republica o un
gobierno democratico) respete la Ley y respete las ordenes del Ejecutivo en su
dimension propiamente politica.

La Administracion, ante ese doble requerimiento de respetar la Ley y de
respetar las decisiones del Ejecutivo que es expresion del pluralismo politico,
acaba teniendo una posicion diferenciada y propia dentro del Ejecutivo y bajo su
direccion, que explica, por ejemplo, la inamovilidad de los funcionarios expresion

de la neutralidad de la Administracion.

§9. Esa posicion diferenciada y propia de la Administracion respecto del
titular del poder es, sin duda, lo que en la historia anterior a la Revolucion
Francesa no habia existido. En efecto, si nos circunscribimos al surgimiento del
Estado moderno en los siglos XV y XVI lo que se advierte es la existencia de una
presencia creciente de un informe e innominado aparato que hoy podriamos
denominar administrativo, pero en el que no se presentan rasgos suficientes de
diferenciacion de la funcion respecto del titular del poder.

El nacimiento del Estado moderno se caracteriza y se vincula con la
existencia de tres datos muy relacionados entre si: ejércitos permanentes,
impuestos y burocracia. Las tres cosas estan muy relacionadas y las tres son la

expresion de un aumento del papel del monarca y del Estado del que aquel es
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La autonomia y la
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expresion. También de un aumento de las necesidades y tareas a las que tiene que
hacer frente dicho Estado. Precisamente porque aumentan las tareas y funciones
hace falta un aparato que asuma el crecimiento de tareas que corresponden al
principe.

El Estado moderno supone la superacion de la constelacion de poderes
feudales y sefioriales presentes a lo largo de la Edad Media; y el instrumento de
esa superacion sera la concentracion del poder en manos del principe. Ese proceso
vino propiciado por varias circunstancias: la expansion del comercio que rompia
los escenarios locales; el aumento de la poblacion en las ciudades y el mismo
estatuto de las ciudades y villas que rompieron, con ayuda del principe, el
monopolio de dominacién territorial de los sefiores feudales y la nobleza; el
reconocimiento de los titulos reales para procurar la paz de los caminos y la
seguridad de los comerciantes y de las ferias, que ponia de manifiesto que la
propiedad de la tierra, que podia explicar la organizacion feudal, no servia ya
para un mundo nuevo en el que por encima de la propiedad de la tierra y su
horizonte local, habia una actividad que dislocaba los esquemas basados en la
organizacion humana sobre la base feudal. En fin, la presencia de equilibrios en
escenarios supranacionales o supra-estatales, las guerras en ese nivel europeo —de
religion o no— o los conflictos con otras potencias proximas (Inglaterra, Francia,
Paises Bajos, etc.) o mas distantes (Imperio Otomano) desbordan la organizacion
feudal y aristocratica, montada en buena medida sobre la propiedad local de
grandes superficies de terrenos que determinaba la posiciéon de la poblacion que
sobre ellos habitaba, o que de los mismos dependia, pero incapaz de articular un
mundo en el que el comercio, los gremios, las ciudades o los conflictos en niveles

supranacionales exigian un poder central que acabaran asumiendo los reyes.

§10. El Estado moderno supone asi una formidable centralizacion de
poder y conlleva la creacion de una organizacion capaz de atender las necesidades

a las que debe responder el principe. Ese aparato no acabard de tener su propia
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sustantividad o autonomia respecto de los titulares del poder politico hasta las
revoluciones liberales del siglo XVIIIL, pero la evolucion a lo largo de los siglos
XVII y XVIII va en el sentido de caminar en linea de obtener esa sustantividad
propia, que hace que ese aparato —que todavia no se denomina ni tiene los rasgos
de una Administraciéon— empiece a concebirse como una organizacion que se debe
a una mision, aparte de obedecer al titular del poder.

Ese proceso de autonomia de los aparatos organizativos resulta propiciada
por la propia Ilustracion con su busqueda de la razén como inspiradora de
cualquier actividad. La ciencia de la policia y los tratados de policia, que surgen
en tiempos anteriores a la Revolucion Francesa, ponen de manifiesto que la tarea
de gobernar no debe responder a la logica de la pura imposicion de la voluntad de
un monarca absoluto, sino a la ldgica de hacer las cosas que razonablemente
sirvan para mejorar las condiciones de vida de la nacion y de sus habitantes. Las
escuelas de pensamiento econdmico (mercantilistas y fisiocratas), por encima de
sus diferencias, ponian de relieve que el arte de gobernar no consistia en la
afirmacion sin mas de la autoridad real, sino en la capacidad de hacerlo con ideas
coherentes para conseguir el fin de la mayor prosperidad para la nacion y sus
miembros. Al servicio de esa capacidad las escuelas citadas se esforzaban por
explicar la realidad econdémica de la sociedad y en facilitar un gobierno racional
conforme a una concepcion de cdmo las cosas funcionaban.

Asi, por encima de la voluntad del principe, debia estar la 16gica oculta de
las cosas, sea la naturaleza, sea el comercio entre los hombres, cuyas leyes deben
ser observadas. Los propios principes tratan de ajustarse a esa logica cada vez
mas, y con ello se sientan las bases tedricas de una distincion entre la voluntad
absoluta del monarca y lo que el pensamiento ilustrado y la sociedad consideran
que es lo conveniente y necesario.

Al hilo de esas nuevas concepciones ilustradas, también en la dimension
organizativa del aparato de la monarquia absoluta, van apareciendo nuevas

figuras (corregidores e intendentes, con tensiones entre ellos) y van quedando al
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Evolucion del
Derecho
Administrativo

margen instituciones como las Cortes estamentales que cada vez se retinen con
menos frecuencia. Todo eso va preparando una concepcion de los cargos no solo
como obedientes al poder real, sino como encargados de una mision a la que
sirven y a la que se deben que es lo que caracteriza la burocracia.

La Revolucion Francesa va a culminar ese proceso de, por una parte,
autonomia y neutralidad de los aparatos burocraticos y, por otra parte, servicio a
una misién que ahora ya no debe buscarse en el pensamiento ilustrado o en la
fisiocracia, sino en la Ley con independencia de cudles son las razones que la
inspiran. Es la Ley como expresion de la voluntad general la que marca la tarea de
la Administraciéon Publica que se muestra ya como una organizacion objetivada
que no esta al servicio de la pura voluntad del monarca, sino al servicio de una
funcion: la ejecucién de la Ley. Eso explica también la aparicion del Derecho
Administrativo, como Derecho de una organizacidon que antes no estaba
propiamente sometida a Derecho en la misma forma que a partir de ese momento

lo esta.

§11. No puede perderse de vista, sin embargo, que el Derecho
Administrativo no surgio de la Revolucion tal y como lo conocemos hoy dia,
aunque en ella estén sus rasgos fundamentales. Para empezar cada pais europeo
hubo de acometer su propio proceso de asuncion de los postulados
revolucionarios de una forma o de otra y, con ello, adaptindolos a sus
peculiaridades nacionales. En nuestro caso la Constitucion de Cadiz de 1812
incorpora en muy buena medida los principales postulados ilustrados, aunque
habra que esperar a que termine el reinado de Fernando VII para que empiecen a
ponerse en practica.

No obstante, desde esa fecha hasta nuestro dias el Derecho Administrativo
y el papel de la Administracién ha ido evolucionando al compas de las mejoras de
las técnicas de control judicial del poder, por una parte, y al compas también de la

evolucion de las concepciones sobre el papel del Estado.
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El marco
constitucional y su
significado

En el momento actual, la Constitucion de 1978, con la caracterizacion del
Estado como social y democrdtico de Derecho, comporta un tipo de
Administracion muy distinta de la que podia haber en el siglo XIX o el primer
tercio del XX. La Administracion actual tiene que ser capaz de dar respuesta a los
problemas que suscita un Estado caracterizado de la forma indicada. Y lo tiene
que hacer incluso aunque en el momento actual hayamos asistido a un proceso de
liberalizacion de muchos sectores y actividades concebidos como servicios
publicos. Esa liberalizacion no puede ocultar que el Estado sigue teniendo una
mision que cumplir en relacion con actividades hoy liberalizadas pero que siguen
siendo consideradas como de interés econémico general. Puede que el Estado no
sea ya el prestador directo de servicios que se consideran esenciales pero sigue
siendo garante de que los servicios se presten y lleguen a todos, asi como de que
existe realmente un mercado con competencia.

Todo eso hace que el papel de la Administracion se haya modificado pero
no ha desaparecido en un Estado en el que las funciones de regulacion son la gran

novedad.

1.3. LA ADMINISTRACION PUBLICA EN LA CONSTITUCION ESPANOLA.

§12. Son varias las perspectivas desde las que puede abordarse el
tratamiento constitucional de la Administracion Publica. Por una parte, pueden
examinarse los preceptos en los que la Constitucion Espanola dispone
directamente cualquier cuestion relativa a la Administracion, por otra puede
examinarse el marco constitucional en el que se inserta el Poder Ejecutivo y la
Administracion dado que tal marco condiciona la forma de entender la
Administracion y la forma misma en que ésta acomete sus funciones y tareas.

Elegiremos esta tltima perspectiva dado que la misma nos permite no sélo

analizar los preceptos en los que la Constitucion se refiere a la Administracion,
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sino ademds hacerlo de una manera mas sistematica; de forma que no
examinemos cada precepto de forma aislada y sin referencia a un sistema mas
amplio, sino que realizaremos ese examen de una manera mas global y
sistematica. Esta perspectiva nos permite, ademads, contemplar histéricamente la
Administracion, pues es claro que no es el mismo el papel de la Administracion
publica en un Estado inspirado en los principios de “laissez faire, laissez passer”
que en un Estado social y democratico de Derecho que se siente comprometido
con la garantia de que la libertad y la igualdad sean reales y efectivas (articulo 9
CE).

No es igual, en definitiva, el papel de la Administracion en un Estado que
entiende su papel como mero garante de la propiedad y el orden publico, dejando
a las fuerzas espontaneas de la sociedad y del mercado el resto de cometidos, que

el papel en un Estado que esta obligado a promover la libertad y la igualdad y a

remover los obstaculos que se oponen a su efectividad (articulo 9.2 CE) y en el que
la Administracion publica ha de asumir un papel completamente diferente.

Y si eso ocurre respecto del concepto que se tenga en relacion con el Estado
en su dimension social (Estado social) lo mismo ocurre en relacién con el Estado
en su dimension juridica (Estado de Derecho) o en su dimension como Estado
democratico o como Estado abierto a su integracion supranacional (articulo 93 de
la CE) o finalmente en su dimensién como Estado descentralizado (Titulo VIII de
la Constitucion).

Todas estas dimensiones recogidas en el texto constitucional (se habla con
frecuencia de clausulas: clausula de Estado social, clausula de Estado de Derecho,
clausula de Estado democratico, clausula de Estado descentralizado o autondémico
y, finalmente, cldusula de Estado abierto a la integracion supranacional),
condicionan la forma de actuar de la Administracion Publica y el modo mismo de

entender y organizarse tal Administracion.
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El marco
constitucional de la
Administracion

La Administracion en un
Estado social

§13. El articulo 1 de la Constitucién proclama que Espana se constituye en
un Estado social y democratico de Derecho, que propugna como valores
superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la igualdad y el
pluralismo politico. Esa proclamacién tiene consecuencias sustantivas y
organizativas para todos los poderes publicos y también para la Administracion
Publica en todos sus niveles. En ese articulo primero se localizan buena parte de
esas clausulas, sin perjuicio de los demas preceptos que profundizan en las

mismas o que afiladen otras clausulas (articulos 2, 9, 93, Titulo VIII, etc.).

§14. Estado social significa que el Estado en su conjunto, y dentro de €],
el Gobierno y la Administracion, que es dirigida por el primero, tienen un
compromiso que cumplir que luce en el articulo 9.2 de la misma norma suprema:
«Corresponde a los poderes puiblicos promover las condiciones para que la libertad y la
igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los
obstdculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos los
ciudadanos en la vida politica, economica, cultural y social».

Ese compromiso da lugar a un tipo de Administracion e incluso a un
dimensionamiento de la Administracion que nada tiene que ver con la propia del
Estado abstencionista del siglo XIX, que fundamentalmente debia garantizar el
orden publico y dejar en casi todo lo demas que la sociedad civil y la burguesia
desarrollaran su actividad.

Pero junto a ello la idea de Estado social comporta que la Administracion
esta al servicio de esos objetivos y, por ello mismo, es una Administracion que
tiene que tomar decisiones y resolver problemas muy distintos de los que podian
existir en el XIX y ha de hacerlo con instrumentos diferentes de la Ley como tinica
técnica. Asi la promocién de la igualdad exige la existencia de una politica de
becas, por ejemplo, que hace que la Administracion tenga que resolver la cuestion
de la seleccion de los beneficiarios de las mismas y establecer los criterios para tal

seleccion y efectuar dicha seleccion. Previamente ha tenido que adoptar
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decisiones sobre la creacion de un programa de becas y determinar cudl es su
importe suficiente. Todo ello se habra traducido en una propuesta del
Departamento competente que ha incorporado a la Ley de Presupuestos, etc.

En definitiva, la Administracion no puede estar en una actitud pasiva, sino
que tiene que, bajo la direccion e impulso del Gobierno, tiene que adoptar
actitudes activas, disefiando politicas y estableciendo programas de aplicacion de
las mismas, lo que exige analizar la realidad, examinar alternativas, formular
objetivos y propuestas acordes con tales objetivos, y dar soluciones.

Pero si eso ocurre en el ambito de la promocion de la igualdad en el
estudio, lo mismo ocurre en otros ambitos. Por ejemplo, en el ambito de la
actividad econdmica. En los ultimos afios del siglo XX y primeros del actual
hemos asistido en Europa y, desde luego también en Espafia, a un formidable
proceso de liberalizacion de sectores y actividades que tradicionalmente estaban
reservados al sector publico en monopolio (transporte por ferrocarril, aéreo y
maritimo, telecomunicaciones, sector postal, etc.) para entregarlos a la dindmica
del mercado. Sin embargo, el Estado —y la Administraciéon como brazo ejecutor—
no ha dejado de estar presente en esos sectores. Ya sea por la imposicion de
obligaciones de servicio universal para garantizar que todo el mundo pueda tener
acceso a todos esos servicios, ya sea por la imposicion ex ante de obligaciones que
tratan de asegurar que existan condiciones de competencia efectiva y por la
vigilancia de que esas medidas se cumplen, lo cierto es que han surgido nuevas
formas de Administracion (las llamadas Administraciones independientes) que
asumen un poder extraordinario sobre el desarrollo de la actividad de las
empresas y particulares en todos esos sectores liberalizados.

En suma, el compromiso constitucional del Estado con la promocion de la
libertad y de la igualdad se ha traducido, en los sectores de actividad tedricamente
entregados a la dindmica del mercado, en la presencia de la Administracion

publica con unos poderes muy importantes.
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La Administracion en un
Estado democratico

Ha podido cambiar la forma de asegurar el Estado el acceso del mayor
numero posible de gente a los servicios basicos, pero lo que no ha cambiado es la
presencia garante del Estado para asegurar que en efecto los ciudadanos puedan

acceder a los recursos y servicios esenciales.

§ 15. La Administracion en un Estado democratico significa muchas cosas.
Para empezar, habria que precisar qué cosa significa en nuestra Constitucion la
formula Estado democratico y no siempre hay conformidad a ese respecto. Pero si
lo tomamos en el sentido mas inmediato en el que es tomado por la mayor parte
de los autores —prescindiendo de la tautologia que encierra la doble calificacion
del Estado como de Derecho y como Estado democratico, dado que no puede
existir Estado de Derecho alguno que no respete los derechos fundamentales y
entre ellos el de participacion politica — y lo vinculamos con la idea de un Estado
cuya legitimacion surge del pueblo titular de la soberania pareceria que ello debe
conducir a que todos los poderes del Estado, de alguna forma, han de responder a
ese principio de que todo poder funda su legitimidad en la voluntad del pueblo.
Esa consecuencia del principio de Estado democrético se da, desde luego, en el
Poder legislativo —en las Cortes Generales— por la eleccion directa de Diputados y
Senadores (en este ultimo caso el cardcter de Camara de representacion territorial
hace que haya supuestos de eleccion indirecta —Asambleas legislativas de
Comunidades Auténomas que eligen algunos senadores —), pero no se da de la
misma manera en los demas poderes.

En el caso del Poder Judicial los jueces y magistrados no son elegidos por el
pueblo ni directa ni indirectamente. La independencia judicial que se busca es lo
que parece explicar ese sistema, pues se puede pensar que lo importante es que
jueces y magistrados aseguren la aplicacion de la Ley aprobada por el pueblo y
que sean fieles a ella. En esa medida no son un poder desvinculado de la voluntad

popular puesto que, justamente, la aplican. Su independencia frente a eventuales
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presiones de los otros poderes publicos o partidos politicos a la hora de juzgar
casos concretos explicaria el especial status de que gozan.

Lo mismo ocurre con otros Organos constitucionales o de relevancia
constitucional (Tribunal Constitucional, Tribunal de Cuentas, Defensor del
Pueblo, Consejo de Estado, etc.) aunque en todos ellos hay formas indirectas de
eleccion en las que la fuente tiltima de la legitimidad acaba conectdndose directa o
indirectamente con la representacion popular.

En el caso del Poder Ejecutivo —en la divisién conceptual de poderes de
Montesquieu— su forma de designacion en nuestro pais no es directa por el
pueblo, al menos formalmente, puesto que en nuestra Constitucion el Presidente

del Gobierno es investido por el Congreso de los Diputados (articulo 99 CE) de

forma que puede pensarse que indirectamente el pueblo participa a través de sus
representantes en la eleccion del Presidente del Gobierno. No obstante, en la
practica la eleccion de los Diputados por el pueblo se entiende como una eleccion
de la persona que va a ser Presidente del Gobierno; los ciudadanos acuden a las
elecciones generales pensando que con su voto estan decidiendo quién va a ser el
Presidente del Gobierno.

La cuestion que nos interesa ahora, sin embargo, es la Administracion. Esta
se distingue del Gobierno aunque los altos cargos de la Administracion son
también los miembros del Gobierno. Gobierno y Administracion se confunden en
un cierto nivel de la Administracion con ésta misma, por mas que una cosa sea la
accion politica del Gobierno y otra la Administracion que dirige el Gobierno.

Pues bien, la Administracion, con todos sus o6rganos y organismos y todos
los funcionarios y empleados que estan a su servicio, se erige como un aparato
neutral que no es elegido por el pueblo, sin perjuicio de que los Ministros (los
Consejeros en las Comunidades autéonomas) sean designados por el Presidente
del Gobierno a su vez designado por el Congreso de los Diputados. Sin perjuicio
también de que otros altos cargos —Secretarios de Estados, Secretarios Generales,

Subsecretarios, Directores Generales, Secretarios Generales Técnicos,
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Subdirectores, etc.— sean designados por el Gobierno o por los Ministros, si bien
en ocasiones de entre funcionarios.

Ello no puede ocultar que el resto del aparato de la Administracion y de la
mayor parte de su personal no responde a un sistema de eleccion democrética por
el pueblo, sino a un sistema burocratico.

El principio democratico no conlleva, asi, que el pueblo haya de elegir a
todos los empleados publicos por medios directos (eleccion directa) o indirectos
(designacion por los a su vez designados directa o indirectamente por el pueblo),
lo que a su vez supondria que cada vez que hubiera elecciones con cambio de
signo politico en los nuevos gobernantes habria que nombrar a nuevos empleados
publicos y cesar a los antiguos (spoil system). Basta con que los cambios de
orientacion que el pueblo pueda decidir en cada eleccién se traduzcan en que en
la cabeza de la Administracion y en el Gobierno se sittien las personas que se
corresponden con la decision electoral. A ellas les compete dirigir la
Administracion —que, en si misma, es neutral- dando a sus politicas la orientacion
que corresponda.

La Administracion responde asi al principio burocratico, atemperado por
el hecho de que su accion es dirigida por el Gobierno que, €l si, es expresion
directa o indirecta de la voluntad popular.

Es a través de la direccion superior del Gobierno (articulo 97 CE), con sus

organos de colaboracion y apoyo (articulos 7 y 8 de la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno), y de la designacion por el Gobierno de los 6rganos
Directivos (articulo 6 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizaciéon y
funcionamiento de la Administracion General del Estado) de la Administracion
como el principio democratico penetra en la Administracion garantizando que la
decision del pueblo en las elecciones se traduzca en la orientacion de las politicas
concretas. Pero una cosa es esa orientacion y otra que la ejecucion de las mismas
tenga que hacerse por personas elegidas directamente por el pueblo. La

Administracion publica responde asi al principio burocrdtico, que no es
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incompatible con que la direccion de la Administracion corresponda al Gobierno
que si responde al principio democrético.

En el caso de la Administracion local, sin embargo, su Gobierno y
Administracion corresponde, en el caso de los municipios, a los Ayuntamientos
integrados por el Alcalde y los concejales, todos ellos elegidos. Asi puede decirse
que los municipios responden plenamente al principio democratico. Eso no quiere
decir que en la mayor parte de los Ayuntamientos con un cierto nivel de
poblacién no haya también un importante niimero de funcionarios o empleados
publicos que se incardinan en el Ayuntamiento de acuerdo con los principios
burocraticos pero siempre bajo la direccién inmediata de los cargos electos. El
Tribunal Constitucional en su sentencia 103/2013 de 25 de abril se ha mostrado
muy firme en la defensa del caracter representativo del gobierno local al declarar
la inconstitucionalidad de la reforma de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de
las bases del régimen local, hecha por la Ley 57/2003 de 16 de diciembre, que
establecia un régimen especifico para municipios de gran poblacion que permitia,
incluso, que en la Junta de Gobierno Local hubiese personas designadas por el
Alcalde que no fueran concejales en niimero no superior a un tercio de los
miembros de la Junta. El TC ha considerado que “el principio representativo
constituye el fundamento de la autonomia local” y por tanto entiende que la
presencia de cargos no electos altera ese principio y las previsiones
constitucionales.

En resumen, el principio democratico estd presente en la Administracién
publica a través de la direccion de la accion administrativa por los organos
superiores y directivos. Pero la Administracion responde también al principio
burocratico mediante el cual se da permanencia y profesionalidad al aparato
administrativo que estd sometido en todo caso a la Ley y al Derecho y en la que
principios como el de la inamovilidad de los funcionarios trata de asegurar la

neutralidad del aparato administrativo y su sometimiento a la Ley.
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La Administracion en un
Estado de Derecho

§16. En cuanto a la proclamacion del Estado como Estado de Derecho la
misma comporta una serie de consecuencias para la Administracion Pablica. Para
empezar implica que es una Administracion plenamente sometida a la Ley y al
Derecho lo que se examinard con mas detalle al estudiar en la Leccion 3 el
principio de legalidad. En todo caso, el articulo 103 de la CE establece en su
numero 1° la obligacion de servir con objetividad los intereses generales con lo
que incorpora con el maximo rango en el ordenamiento juridico un principio que
ha de inspirar toda la actuacion administrativa hasta en sus menores detalles.
Estamos, por tanto, ante una Administracion obligada al servicio con objetividad
a los intereses generales.

Estamos también ante una Administracion sometida al pleno control por
los tribunales del ajuste de su actuacion con el Derecho.

Pero el principio de Estado de Derecho hace, por otra parte, de la
Administracion una Administracion responsable y respetuosa con la propiedad y
los bienes y derechos de los ciudadanos.

De la responsabilidad se hablard en su momento en la leccion
correspondiente sobre la responsabilidad patrimonial de las Administraciones
publicas; del respeto a los bienes y derechos puede decirse ahora que los mismos
no son un mero limite a la accion administrativa sino que su respeto —los bienes y
derechos y particularmente los derechos fundamentales de los ciudadanos- se ha
de interiorizar por la propia Administracion como un objetivo propio y no como
un limite que no hay mas remedio que aguantar. En todo caso si fuera necesario
sacrificar los bienes y derechos de los particulares por razones de interés general,
ello no podra hacerse sin la adecuada indemnizacion en virtud del ejercicio de la
potestad expropiatorio. En el caso de que la lesion de la integridad de los bienes y
derechos sea la consecuencia no querida de la actuacién administrativa sino una
consecuencia eventual de la misma, la responsabilidad patrimonial de la

Administracion del Estado se manifiesta como la técnica de respeto a la propiedad
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La Administracion en un
Estado descentralizado

y los bienes y derechos de los particulares vinculada con la cldusula del Estado de
Derecho.

De esa clausula de Estado de Derecho se deriva también la obligacion de la
Administracion de actuar siempre dentro del dmbito de su competencia sin
invadir el propio de los demds poderes del Estado. Con respeto, por tanto, de la

division de poderes.

§17. En lo que se refiere al Estado descentralizado, la Administracion
Publica espanola ha sufrido una de las mas profundas transformaciones de su
historia debido al proceso de descentralizacion politica que inspira la Constitucion
de 1978. Hablamos de Administracién publica por simplificar pero en realidad
deberiamos hablar de Administraciones publicas, puesto que junto a la
Administracion General del Estado, que es como se denomina legalmente® a lo
que a veces se llama la Administracion central o estatal, estdn la Administracion
autondmica y la Administracion local. En esa triada de Administraciones la pieza
nueva ha sido la Administracion autonomica que era inexistente hasta la
Constitucion de 1978. La peculiaridad de esa Administracion reside ademas en el
hecho de que sus cometidos eran antes realizados por la Administraciéon General
del Estado por lo que el proceso descentralizador —del que la puesta en pie de una
nueva Administracion no era mas uno de sus elementos- exigio transferir
servicios, funcionarios y recursos.

El reto hoy radica en la coordinacién y la cooperacion, pues muchas de las
competencias que corresponden a uno y otro nivel se solapan y entrecruzan entre
si. Eso obliga a establecer principios de actuacion de todas las Administraciones
publicas presididas por la idea de la colaboracion y la cooperaciéon. Obliga
también a establecer estructuras organizativas (conferencias sectoriales por

ejemplo) que permitan que esa coordinacion y cooperacion se lleven a cabo.

3 En la Ley 6/1997 de 14 de abril de Organizacion v funcionamiento de la Administracién
general del Estado (LOFAGE)
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La Administracién en
un Estado abierto a la
integracion
supranacional

En todo caso nuestro Estado de las Autonomias se inspira en los principios
de unidad, autonomia y solidaridad, sin los cuales no puede entenderse el modelo

constitucional.

§18. Todo ello resulta ademds afectado por la apertura de Espafia a
procesos de integracion supranacional que, en el momento de aprobacion de la
Constitucion, se establecian en el articulo 93 de la misma y que finalmente se
concretd en la incorporacion de Espafia en 1986 a las Comunidades Europeas. Esa
incorporacion ha determinado también que las estructuras administrativas hayan
debido adaptarse a ese dato de la integracién europea que hace que una parte
muy importante de nuestras normas administrativas hayan de ajustarse a las
normas europeas que en muchos casos son directamente aplicables y, en otros,
precisan de su trasposicion al orden interno, pero cada vez con técnicas que
permiten que el retraso en la trasposicion no suponga su ineficacia practica.

La relacion de las Administraciones Publicas nacionales con respecto a la
Unién Europea debe entenderse a partir de dos planteamientos en tension. Por
una parte, el respeto por parte de la Union Europea al modo de organizacion
(territorial e institucional) y funcionamiento interno de los Estados Miembros que
responde como tales, en bloque, de sus obligaciones europeas y que se concreta en
el principio de autonomia institucional y procedimental, que se recoge en el
articulo 3.1 TUE que dispone que la Unién respetara la igualdad de los Estados
miembros ante los Tratados, asi como su identidad nacional, inherente a las
estructuras fundamentales politicas y constitucionales de éstos, también en lo
referente a la autonomia local y regional. Esto significa que la Union no
condiciona el tipo de organizacion territorial que tengan los Estados (centralizada,
federal, autondmica) ni tampoco el tipo de estructura institucional (puede contar
con una Administracion de estructura ministerial o basada en agencias) ni su

forma de actuacion (la dindmica de los procedimientos y demas). Por lo tanto, el
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reparto interno de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas
no puede quedar afectado por la integracion europea.

Por otro, la obligacion de los Estados miembros de cumplir con el Derecho
de la Unidn que se concreta en el principio de cooperacion leal y que se recoge en
el articulo 3.3 TUE y conforme al cual la Union y los Estados miembros deben
respetarse y asistirse mutuamente en el cumplimiento de las misiones derivadas
de los Tratados, y obliga a éstos ultimos a adoptar todas las medidas generales o
particulares apropiadas para asegurar el cumplimiento de las obligaciones
derivadas de los Tratados o resultantes de los actos de las instituciones de la
Unidn, y ayudar a la Union en el cumplimiento de su mision y absteniéndose de
toda medida que pueda poner en peligro la consecucion de los objetivos de la
Unién.

Esta relacion entre la Union y las Administraciones nacionales, que se
desarrolla en equilibrio entre estos dos principios, tiene lugar en la formacion del
Derecho de la Union Europea (fase ascendente) como en su ejecucion a nivel
interno (fase descendente). En la fase ascendente, si bien se respeta el reparto
interno de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténoma, sin
embargo, el Estado a la hora de negociar en Bruselas las normas, planes, politicas,
etc. que integran el Derecho de la Unidn Europea no puede dejar de tener en
cuenta que muchas de las materias que negocia en Bruselas, corresponden a
materias de la competencia exclusiva de las Comunidades Autonomas. Ello ha
exigido buscar formulas en las que el Estado, sin perder sus competencias en
materia de relaciones exteriores y de interlocutor en los drganos europeos, busque
la participacion de la Comunidades Autonomas en el momento de aprobar las
normas que contienen las politicas comunitarias en aquellos sectores que son de
competencia autonomica. En concreto se trata de la Conferencia para Asuntos

Relacionados con la Unién Europea (CARUE)*, que desde 1989 es el foro en el que

4 Actualmente se encuentra regulada por la Ley 2/1997, de 13 de marzo, por la que se
regula la Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas.
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tiene lugar la participacion de las CCAA en la formacién de la posicion espariola y
que se ido concretando su participacion en asuntos europeos a través de diversos
acuerdos en los que se ha dado entrada a las CCAA en distintas formaciones del
Consejo de la Union Europea®.

Por lo que respecta a la fase descendente, la Union Europea solo ejecuta sus
propias normas en casos limitados (politica de la competencia, ayudas de Estado
y otros) y la regla general es que el Derecho de la Union se ejecute por los Estados
miembros, correspondiendo a cada uno determinar, segin el reparto interno de
competencias, cudl es el nivel de Administracion responsable de tal ejecucion sin
perjuicio de que frente a la Union, el Estado es siempre responsable. Esto planted
importantes problemas en el caso de los Estados compuestos como es Espania, en
los que el incumplimiento por parte de la instancia interna competente arrastraba
al incumplimiento de todo el Estado. Esto se ha tratado de solucionar a través de
un mecanismo de responsabilidad de las Administraciones Publicas por
incumplimiento del Derecho de la Union, que primero aparecié de forma puntual
en determinadas normas sectoriales y que actualmente se recoge en el articulo 8 y
disposicion adicional segunda de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, dictada en desarrollo del
articulo 135 CE, y que consiste en la atribucion, en la parte que les sea imputable,
de las responsabilidades que puedan derivarse del incumplimiento de los

compromisos asumidos por Espafia de acuerdo con la normativa europea o las

5 Se incorpora a la Delegacion espafiola de un miembro, con rango de Consejero, o
miembro de un Consejo de un Gobierno autonémico, que representa a todas las Comunidades
en los asuntos que afectan a sus competencias. El Pleno de las Conferencias Sectoriales
concernidas por los asuntos a tratar designa al representante autonémico, debiendo asegurarse
tanto la estabilidad (cubriendo cada Comunidad un semestre como minimo) como la sucesion
de los representantes propuestos por las distintas Comunidades Auténomas. El representante
autondmico designado asume la concertacion con la Administracion General del Estado, y se
compromete a poner a disposicion del resto de Comunidades Auténomas la documentaciéon
completa sobre el asunto, a mantenerlas regularmente informadas sobre las negociaciones, y a
consensuar una posicion comun con el resto de Comunidades Auténomas afectadas. El
representante autonémico es miembro de pleno derecho de la Delegacion espafiola a todos los
efectos, pudiendo solicitar el uso de la palabra cuando se debatan cuestiones que afectan a las
competencias autonémicas y exista una posiciéon comun autonémica.
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Administracion
Publica
resultante de
todos estos
cambios.

disposiciones contenidas en tratados o convenios internacionales de los que

Espana sea parte®.

§19. Todo eso ha obligado a cambios profundos en las Administraciones
publicas, en sus relaciones entre ellas y en el establecimiento de érganos de
colaboracion entre todas las Administraciones, pero en todo caso pone de
manifiesto como no es posible entender el papel y posicion de las
Administraciones publicas sin situarlas en el marco constitucional que permite
extraer todas las consecuencias del significado y posicion de las Administraciones
publicas en el momento actual.

Esos cambios tienen que ver fundamentalmente con el papel actual que a la
Administracion le corresponde y sobre ello, y en especial sobre la situacion actual
del Derecho Administrativo, nos remitimos a la Leccion 2 del manual del profesor
PAREJO ALFONSO, Derecho Administrativo, 72 Ed., Tirant lo Blanch, Madrid,

2014.

NORMATIVA DE REFERENCIA:

Constitucion Espafiola.

Estatutos de Autonomia.

Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.

Tratado de la Unién Europea

LECTURAS COMPLEMENTARIAS:

¢ En el articulo 8 y disposicion adicional segunda de la Ley Organica 2/2012 se dispone
un procedimiento para declarar la responsabilidad por dicho incumplimiento y acordar, en su
caso, la compensacion o retencion de dicha deuda con las cantidades que deba transferir el
Estado a la Administracién o entidad responsable por cualquier concepto, presupuestario y no
presupuestario. Esta cuestion se encuentra desarrollada en el Real Decreto 515/2013, de 5 de
julio, por el que se regulan los criterios y el procedimiento para determinar y repercutir las
responsabilidades por incumplimiento del Derecho de la Unién Europea.

28


https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1978-31229
http://boe.es/legislacion/codigos/codigo.php?id=17&modo=1&nota=0&tab=2
http://www.boe.es/aeboe/consultas/bases_datos/doc.php?id=DOUE-Z-2010-70006
http://www.boe.es/aeboe/consultas/bases_datos/doc.php?id=DOUE-Z-2010-70005

PAREJO ALFONSO, Luciano: Lecciones de Derecho Administrativo, 72 ed., Tirant
lo Blanch, Madrid, 2014, Lecciones 1y 2.
SANCHEZ MORON, Miguel, Derecho Administrativo, 9% ed., Tecnos, Madrid,

2014, Capitulo 1y 2.
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