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I. EL ESTADO: ORIGEN HISTORICO Y CONCEPTO

El Estado, como institucién organizada de dominacion politica, es una crea-
ci6n de la Edad Moderna. El Estado Moderno representa un corte histérico
decisivo con la organizacién politica medieval, caracterizada por el fracciona-
miento del poder en las instituciones feudales y religiosas. Frente a esa realidad,
el Estado Moderno va a suponer una concepcion del poder politico que perso-
nificara el absolutismo en el Rey.

Este proceso histérico de formacién del Estado Moderno esté directamente ins-
pirado en el terreno ideolégico por tres autores fundamentales. El primero
MAQUIAVELO que, en su obra El principe, deslindé definitivamente el poder
politico del religioso, afirmando la supremacia del poder real, del Estado, sobre
cualquier otro. El segundo autor, BODINO, en su obra Los sets libros de la Repii-
blica, forj6 el concepto de soberania, que expresa la esencia del poder politico del
Estado, definiéndola como el «poder absoluto y perpetuo de una Reptblica».
Poder absoluto en cuanto supremo, superior a cualquier otro; y perpetuo por ser
permanente, trascendente a la persona concreta que lo ejerce. Por dltimo, el
tercer autor, HOBBES, en su obra Leviathan, desarroll6 la idea de Estado como
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organizacién social compleja y poderosa que ejerce su poder de dominacién con
una misién utilitarista para la propia sociedad gobernada; el Estado surge hist6-
ricamente de un contrato entre los individuos de esa sociedad, pero una vez
creado trasciende a sus creadores que le prestan sujecién o sometimiento.

Estas ideas forjaron el concepto de Estado Moderno y siguen siendo vélidas con
las matizaciones derivadas de su légica evolucién. Cierto que los tres autores
citados se pusieron al servicio del absolutismo real y que éste fue arrumbado por
la Revolucién liberal; pero, como tendremos ocasién de analizar mas adelante, la
idea de Estado sigue siendo la misma: una estructura organizativa de dominacién
social con poder superior a cualquier otro. Lo que cambiaran los revolucionarios
liberales es la organizacién interna de esa estructura, la distribucién del Poder
entre distintos titulares, pero no el significado del Estado. Este puede, pues,
seguir definiéndose como la institucién que concentra el Poder soberano de una
Comunidad politica asentada sobre un territorio.

II. EL ESTADO DE DERECHO

Hasta aqui hemos recogido el concepto estructural del Estado poniendo el
acento en su continuidad histérica desde la Edad Moderna; pero, como también
advertimos, existen varios modelos de Estado. De los varios criterios de clasi-
ficacién el que ahora nos importa es el que se basa en los principios juridicos
que lo informan y, mas especificamente, en la forma de atribucién del Poder
politico y en la plena sumisién del ejercicio del poder al Derecho.

1. PRINCIPIOS

El modelo histérico que alumbran las revoluciones liberales —la americana,
primero, y la francesa después—es el del Estado de Derecho, en el que se incluye
también el modelo del Estado espanol. Dicho modelo se caracteriza por los
siguientes principios: @) la soberania popular; b) la divisiéon de poderes; ¢) el
principio de legalidad, y d) el reconocimiento de los derechos fundamentales del
ciudadano.

a) La soberania popular articulo 1.2. Como reaccién frente al absolutismo, las
Constituciones democraticas, desde la americana de 1787, atribuyen la soberania
no al Rey o Jefe del Estado, sino al Pueblo. Expresiéon de esta orientacién es
también en el articulo 1.2 CE: «La soberania nacional reside en el pueblo espafiol,
del que emanan los poderes del Estado». De esta afirmacién surgird, como vere-
mos més adelante, la distincién entre el Poder constituyente, que es el Pueblo,
y los Poderes constituidos, que son los diversos Organos a los que se atribuye el
poder politico ordinario. La soberania popular entrana en la clasica division griega
de los sistemas politicos una democracia, literalmente poder del pueblo, y se
opone a los sistemas de autocracia, aristocracia y teocracia, con las ricas variantes
que tales sistemas han producido a lo largo de la historia. Pero la democracia que
el Estado de Derecho impone tiene un contenido mas rico que incluye los con-
ceptos de libertad, igualdad, fraternidad o solidaridad y pluralismo politico. Los
tres primeros conceptos formaron ya parte emblematica de los principios revo-
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lucionarios franceses de finales del XVIII y se mantienen inc6lumes, mientras
que el dltimo se forj6 méas adelante, pero los acontecimientos histéricos del siglo
XX han demostrado su absoluta necesidad para garantizar la democracia.

b) La teoria de la division de poderes. La teoria surgié en Inglaterra y fue formulada
por LOCKE Y reformulada por el francés Montesquieu. La finalidad de la
teoria es rechazar el absolutismo y afirmar la primacia del Parlamento,
como representante directo del Pueblo. La consagracion de la teoria se pro-
duce en la Constitucién americana de 1787, y poco después, en 1789, la Decla-
raciéon de los Derechos del Hombre y del Ciudadano determind, en su articulo 16:
«Toda sociedad en que la garantia de los derechos no esté asegurada, ni la sepa-
racién de poderes determinada, no tiene constitucién». Desde entonces, la divi-
si6n de poderes es un tema testigo de la existencia o no de una verdadera demo-
cracia politica. La CE recoge la teoria de la divisién de poderes regulando: en el
Titulo IIT que regula el Poder legislativo integrado en las Cortes Generales; en
el Titulo IV que trata del Poder Ejecutivo, integrado organizativamente en el
Gobierno; y en el Titulo VI el Poder judicial, que corresponde a los Jueces y
Magistrados integrantes de dicho Poder. Los demés érganos que regula directa-
mente la CE son 6rganos constitucionales o de relevancia constitucional, pero no
Poderes constitucionales.

¢) El principio de legalidad articulo 9.1. Este principio supone el que tanto los
ciudadanos como los Poderes Publicos estdn sujetos a la Constitucion y al resto
del Ordenamiento juridico (articulo 9.1 CE). En el plano politico consagra la
sumisién del ejercicio del poder al Derecho, de ahi que el modelo de Estado se
haya denominado Estado de Derecho. El principio se traduce en el denominado
imperio de la Ley, que en el plano operativo consagra originariamente la primacia
funcional del Parlamento sobre el Poder Ejecutivo, y la entera sumisién del Poder
judicial a la Ley (articulo 117.1 CE). El Poder Ejecutivo debe asi someterse a la
Ley, como norma primera tras la Constitucién, legitimadora de su actuacién
publica. En sus origenes, el principio de legalidad se entendia como la necesidad
de que cualquier actuacién interventora del Poder Ejecutivo estuviera previa-
mente regulada por una Ley. Pero actualmente, este significado del principio que
comentamos sélo requiere la necesidad de que la accién administrativa cuente
con una norma previa que le habilite para ello, aunque tal norma puede ser no
s6lo la Ley, sino también el reglamento. Con relaciéon al Poder judicial, la sumisién
al imperio de la ley implica que no puede controlar la ley, que es funcién cuyo
monopolio detenta el Tribunal Constitucional. Los Tribunales, por tanto, deben
limitarse a aplicar y enjuiciar normas, actos y conductas en los términos que la
Constitucién y las leyes imponen.

Por otra parte, el sometimiento de la accién de los Poderes Ptblicos al Derecho
supone que los ciudadanos pueden defender sus derechos e intereses legitimos
ante los Tribunales de Justicia, mediante los correspondientes recursos y ejer-
cicio de acciones. De esta suerte, los Tribunales de Justicia se convierten en
garantes de esa sumision del poder al Derecho, ejerciendo una accién que implica
control de la actividad del Gobierno y la Administracién Publica (articulo 106.1
CE) y proteccién de los derechos subjetivos e intereses legitimos de los ciuda-
danos (articulos 24 y 53 CE).
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d) El reconocimiento de los derechos piuiblicos subjetivos. Como hemos ido advir-
tiendo, la consagracién del Estado de Derecho tiene una tdltima finalidad esencial:
elevar a los stbditos del Antiguo Régimen a la condicién de ciudadanos, a quienes
el Derecho reconoce una esfera individual y social de derechos que no puedan
ser desconocidos por el Poder publico. No es por ello casual que la Revolucién
francesa aprobase, incluso antes que su primera Constitucion, la Declaracion de
Derechos del Hombre y del Ciudadano, y tampoco que la Constitucién de los
Estados Unidos, que no los recogi6 en su primera version, sufriera en este punto
las primeras modificaciones a través de enmiendas para dar cabida a los Derechos
fundamentales. Estos Derechos Fundamentales son todavia hoy parte esencial
de toda Constitucién; aunque légicamente a los primeros derechos reconocidos
por los liberales del siglo XVIII, de caracter sustancialmente individual, se han
ido anadiendo otros de caracter social.

Los derechos esgrimibles frente a la accién del Poder no son s6lo los contenidos
en la Constitucién; también pueden nacer de otras normas o de simples rela-
ciones juridicas, y son siempre defendibles ante los Tribunales de Justicia en el
supuesto de que la Administracién pretenda desconocerlos. De ahi que, con
independencia del grado de proteccién que el Derecho otorga a los distintos
tipos de derechos publicos subjetivos, la idea esencial es que el ciudadano los
tiene reconocidos y garantizados; que la accién piiblica no puede desconocerlos
o violarlos; v que para su defensa el ciudadano puede acudir a los Tribunales
que, en su caso, dictardn una sentencia condenatoria para la Administracién y
obligaran a respetar o restablecer el derecho violado o a indemnizar convenien-
temente a su titular.

2. EL ESTADO SOCIAL Y DEMOCRATICO DE DERECHO

Como hemos ido viendo anteriormente, nuestra Constitucion recoge
el modelo de Estado de Derecho y refleja todos y cada uno de sus principios.
Sin embargo, en su articulo 1.1 define a Espafia como un Estado social y demo-
cratico de Derecho. {Constituye esto una variante esencial del Estado de Dere-
cho que hemos estudiado? La respuesta debe ser negativa: los principios esen-
ciales del Estado de Derecho son los mismos que los del Estado social y demo-
cratico de Derecho. Desde luego, el término «democratico» nada afiade al viejo
concepto de Estado de Derecho, puesto que supone una contradiccion iz ter-
minis el que un Estado de Derecho pueda calificarse de no democratico. Como
se ha expresado con anterioridad al analizar la soberania popular, este concepto
implica la democracia, que a su vez supone el establecimiento de todo un sistema
de valores y no sélo la titularidad del poder soberano por el pueblo. Por ello, el
Estado de Derecho implica siempre la democracia, sin adjetivos desnaturaliza-
dores y negadores de la misma (como los de democracia orgénica o democracia
popular), y la democracia incluye los supremos valores de la libertad, igualdad,
justicia, fraternidad o solidaridad y pluralismo politico, tal como expresa el
articulo 1.1 CE y desde luego, la eleccién por los ciudadanos como fuente legi-
timadora del poder politico.
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La doctrina alemana ha consagrado el que denomina principio democrdtico
para reflejar esa conexién iltima de todo poder con el pueblo, que es el titular
de la soberania, lo que ya habia sido resaltado por la doctrina politica clasica
como esencia de los regimenes democraticos. El principio democratico juega,
por tanto, en los niveles de representacién politica y por ello, como exige la CE,
en la organizacién del Estado, en las Comunidades Auténomas, en las Entidades
locales, en las Corporaciones representativas de intereses profesionales o eco-
némicos, en los partidos politicos e incluso en las organizaciones sindicales o
empresariales.

En claro exceso, algunos autores han pretendido extender las consecuencias de
dicho principio a otras instancias administrativas, ignorando que el articulo 103
CE hace jugar en este dmbito el principio de jerarquia, que se radicaliza en algunos
sectores (como el ejército o la policia), y que en otras instituciones, como la uni-
versitaria, tampoco rige el principio democratico, sino més bien el estamental que
pretende conjugar a nivel de sus 6rganos de gobierno el reconocimiento de las
categorias que se alcanzan por el profesorado con una representacién de los
alumnos e incluso del personal no docente. En muchos dambitos administrativos
rigen principios distintos al democratico, por cuanto el caricter servicial y de
dependencia politica de la Administraciéon Publica a las instancias de caricter
politico y representativo que la gobiernan, ya garantiza esa base democréatica de
todo Estado de Derecho. Por otra parte, el principio democratico juega un impor-
tante papel en el plano de la participacién ciudadana, que supone también una
directa conexion de los Poderes Publicos, en este caso de la Administracién
Publica, con los ciudadanos. Idea que se refleja especialmente en el articulo 105
CE que prescribe la intervencion ciudadana en los procedimientos que regulan
la actividad administrativa y que se desarrollara en el tomo II de esta obra.

Mayor énfasis han venido poniendo algunos autores en el significado del
término social que se afiade al Estado de Derecho. Pero si bien se analiza, se
observa que dichos autores pretenden identificar el concepto de Estado de
Derecho con el modelo histérico de un Estado de corte liberal en el que los
unicos derechos reconocidos por la Constitucién sean los de caricter individual.
Esta identificacién es arbitraria, puesto que el modelo de Estado de Derecho
admite —exige incluso, en la actualidad- el reconocimiento de los llamados dere-
chos sociales. Y éste es el tnico objetivo del término «social»: advertir que
también se reconocen derechos de este caricter. Lo demads se sigue necesaria-
mente de ese reconocimiento, en particular que la accién de los Poderes publi-
cos debe promover la efectividad de esos derechos, es decir, que debe realizar
una politica intervencionista, en su caso, y siempre beligerante para hacer rea-
lidad los valores que esos derechos sociales consagran.

El Estado Social de Derecho supone, por tanto, la constitucionalizacién de
la politica intervencionista que se habia desarrollado muy ampliamente en el
siglo XX. Pero dicho intervencionismo se origina en lo que algunos autores lla-
man el Estado de Derecho clasico (que confunden con la politica liberal desa-
rrollada en la primera etapa histérica del Estado de Derecho) para contraponerlo
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al Estado Social de Derecho; lo que demuestra que éste no supone mas que la
insercién en el Texto Constitucional de nuevos derechos sociales y el otorgar
una finalidad conformadora de la sociedad a la accién intervencionista del Estado.
Finalidades de las que se encargarid esencialmente la Administracién Piblica,
tal como advirtiera FORSTHOFF, como servidora de la «Daseinsvorsorge»,
literalmente procura existencial, que implica la realizacién efectiva de un espa-
cio vital digno para el ciudadano, al que éste tiene derecho. Ideas que lejos de
ser incompatibles con el Estado de Derecho lo presuponen, intensificando su
verdadero significado.

La preocupacién por lo social y la adjetivacién del Estado con este término se
desarroll6 tras la Segunda Guerra Mundial particularmente en Alemania, donde
contaba con precedentes teéricos importantes desde la obra de VON STEIN a la
mas sé6lida de Hermann HELLER y precedentes también en la accién de gobierno
desarrollada por BISMARK (como ha analizado agudamente GALBRAIGHT).
Tras la Ley Fundamental de Bonn, la doctrina alemana (comenzando por las fun-
damentales aportaciones de BACHOFF, HUBER y FORSTHOFF con su con-
cepto de «Daseinsvorsorge») ha desarrollado una importante construccién teo-
rica sobre el concepto de Estado Social de Derecho que ha tenido también un
relevante eco en la doctrina espariola.

Con todo, consideramos que el Estado Social de Derecho no es un nuevo modelo
histérico, para serlo deberia basarse en principios distintos al Estado de Derecho,
ya que un nuevo modelo «entierra» al anterior; pero si es una progresién evolu-
tiva del propio Estado de Derecho, que impone la superacién de la diferenciacién
absoluta entre Estado y Sociedad, para permitir una mas decidida accién confor-
madora de aquél sobre ésta, y una clara interpenetracién entre ambos conceptos.
El Estado Social de Derecho no puede significar prescindir de los logros histéri-
cos del Estado de Derecho, sino su profundizacion: la legitimacién de cualquier
politica intervencionista que no entre en contradiccién con los valores democra-
ticos y el modelo general de economia de mercado, y que persiga el asegura-
miento de un modelo social que garantice unos estindares de condiciones de vida
a todos los ciudadanos. Y también, como se ha sefalado, la superacién de posi-
ciones de radical separacién de la toma de decisiones de los Poderes Publicos
respecto de los sectores sociales sobre los que incide, imponiendo una decidida
participacién de éstos, particularmente en la actuacién de las Administraciones
Pdblicas.

En nuestra Constitucién el Estado Social de Derecho debe ponerse en
directa relacién con el mandato que impone el articulo 9.2 CE a todos los Pode-
res Piblicos de «promover las condiciones para que la igualdad del individuo y
de los grupos en que se integran sean reales y efectivas; remover los obsticulos
que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacién de todos los ciu-
dadanos en la vida politica, econémica, cultural y social». Mandato a todos los
Poderes Piblicos que debe informar los principios rectores de la politica social
y econdémica que se recogen en el capitulo III del Titulo I, lo que dota de un
decidido sentido positivo y conformador de la sociedad al Estado Social de Dere-
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cho en la accién legislativa y gubernativa, y que debe informar también la prac-
tica judicial.

III. EL PODER EJECUTIVO Y LA ADMINISTRACION PUBLICA
1. GOBIERNO Y ADMINISTRACION

Como sabemos, el Poder Ejecutivo reside en el Gobierno en los sistemas
parlamentaristas, que son los que nos importan, por ser ése el sistema espariol.
En cuanto Poder Ejecutivo, el Gobierno y su Presidente —cuyo liderazgo se
afirma reiteradamente en la CE— realizan actos de exclusiva dimensién consti-
tucional, que sélo se ordenan por esta Suprema Norma y que no tienen mas
control que el politico por el Legislativo o, en su caso, por el Tribunal Consti-
tucional (STC 45/1990, de 15 de marzo [RTC 1990, 45]). De esta dimensién nos
hemos ocupado anteriormente; la que ahora nos interesa es la que se recoge en
el articulo 97 CE:

«El Gobierno dirige la politica interior y exterior, la Administracién civil y militar
y la defensa del Estado. Ejerce su funcién ejecutiva y la potestad reglamentaria
de acuerdo con la Constitucién y las leyes».

De esta definicién de las funciones que incumben al Gobierno se desprende
que a este 6rgano se le reconoce la capacidad de liderazgo politico de la accién
publica (LOEWENSTEIN) poniendo bajo su inmediata direccién a la Adminis-
tracién Publica, que aparece como el aparato organizativo sustancial del Estado.
El Gobierno es quien dirige la maquinaria operativa del Estado en cualquier
orden: interior, exterior, civil o militar. Al margen de ese aparato organizativo
s6lo quedaréan los demds Poderes constitucionales —Legislativo y Judicial- y
ciertos Organos que la Constitucién sitiia organizativamente al margen de los
tres Poderes, aunque en algunos casos directamente relacionados con uno de
ellos (Defensor del Pueblo, Tribunal de Cuentas, o la Junta Electoral Central).

Prescindiendo de la consideracién juridica de la Administracién Piblica que
es, sin embargo, basica y que analizaremos més adelante, podemos afirmar que
su esencia es la de ser un aparato organizativo a las 6rdenes del Gobierno dis-
puesto para la satisfaccion de los intereses publicos. Intereses piiblicos que le
son definidos por las normas juridicas y que debe cumplir con absoluta neutra-
lidad u objetividad, con eficacia y con sumisién al Derecho (articulo 103 CE).

2. CARACTERES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

a) La Administracién Publica, como aparato organizativo encuadrado en el
Poder Ejecutivo, no alcanza relieve politico, sino que se caracteriza por la nota
esencial de subordinacion o dependencia politica del Poder que lo dirige y que
responde politicamente ante el Parlamento por sus actuaciones: el Gobierno.
En este sentido, ademés, la Administracién Publica propia del Derecho conti-
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nental europeo tiene una composicion burocrdtica, funcionarial, cuya seleccién
se realiza en base a los principios de mérito y capacidad, estando sometidos a
un régimen estatutario de Derecho ptblico y no laboral, y no incorporan caricter
representativo alguno; de ahi su posicién de dependencia y su caricter subor-
dinado y servicial.

En cuanto aparato organizativo de composicién burocritica, la Adminis-
tracién Publica se caracteriza también por las notas de continuidad y perma-
nencia. Los fines que le estin encomendados exigen una actividad continua y
permanente, con absoluta independencia de las eventuales situaciones de
cambio o crisis politica que puedan afectar al Poder Ejecutivo. Estas notas han
sido graficamente expresadas con la conocida frase «Los Gobiernos caen y se
suceden, pero la Administracién Pudblica permanece». La idea es cierta en
cuanto a la continuidad de la Administracién Publica, pero si la dimensionamos
en un marco de fines trascendentes, en un marco ideolégico (BACHOF), la
situacién no es de absoluta indiferencia a los cambios politicos. Por el contra-
rio, en cuanto la Administracién esta dirigida por el Gobierno, debe obedecer
estrictamente las lineas de actuacién que le marca éste y, por tanto, los come-
tidos a realizar cambian segin la linea ideol6gica del Gobierno. La dependencia
del Gobierno tiene, ademds, como soporte sustancial la designacién discre-
cional por éste de las maximas autoridades en la organizacién administrativa,
que en cuanto designaciones politicas pueden, en su caso, ser libremente
cesadas.

La idea de continuidad y neutralidad sélo se refiere, pues, a la necesidad de
su actuacién permanente y cotidiana en el desempeno de las funciones y pres-
tacién de servicios que tiene encomendados, y a la permanencia de sus lineas
estructurales esenciales, de composiciéon profesional o burocratica. La Admi-
nistracién no tiene ideologia, es neutral, sirve las lineas politicas que le marca
el Gobierno (cualquier Gobierno) y lo hace con objetividad y sumisién plena al
Derecho.

Los caracteres analizados son propios, como se ha dicho, del modelo de
Administracién Publica europea frente al cual existen otros, destacando el spoil
system y la Administracién de los Regimenes dictatoriales. El spoil system, desa-
rrollado en los Estados Unidos de América, se caracteriza por la ausencia de una
verdadera burocracia profesional. El personal no es funcionario y no tiene mas
estabilidad en el empleo que la que se da en la empresa privada, por lo que los
cambios de gobierno producen un amplio cambio del personal en la «nueva»
administracién, que incluso llega a etiquetarse con la denominacién del partido
vencedor en las elecciones (Administracién republicana o demécrata). Por su
parte, en las dictaduras la penetracién politica del partido tinico o de la organi-
zacién que monopoliza el poder, informa absolutamente a la Administracién
Publica, que carece de neutralidad para convertirse en un puro instrumento del
poder.
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b) Esta visién orgéanica de la Administracion Piblica ha pretendido comple-
tarse con la delimitaciéon material de una funcién administrativa distinta de la fun-
cién politica o de gobierno. Sin embargo, estos intentos apenas han ido més alld
de una distincién cuantitativa por la importancia politica de los asuntos, y de un
intento de excluir algunos asuntos del control judicial. Intentos desterrados en la
mayoria de los ordenamientos vigentes, entre ellos en el nuestro. Todo ello con
la salvedad ya aludida de los actos de relacion de los Poderes constitucionales.

Por otra parte, la Administracién Publica no puede identificarse con puras
tareas de gestién y ejecucion. La Administracién ejerce funciones heterogéneas
que globalmente calificamos como administrativas, pero que no pueden homolo-
garse con la tradicional distincién tripartita de las funciones del Estado: legislativa,
ejecutiva y judicial. Las funciones administrativas se mueven en un plano distinto
y abarcan no sélo actividades materialmente de ejecucién, sino también normati-
vas (los reglamentos); incluso, con muchas reservas, realiza otras parecidas a las
jurisdiccionales, como son las de resolucién de recursos administrativos.

En este mismo sentido, también los Poderes Legislativo y Judicial realizan
funciones de caricter ejecutivo y no sélo las de legislar o juzgar. Son tareas
complementarias: gestion de su personal, contratacién de medios requeridos
para sus actuaciones, gestién financiera, etc. Por ello, el intento de identificar
una funcién «materialmente administrativa», como criterio definidor de la Admi-
nistracién Publica es inttil, debiendo primar la consideracién subjetiva que
hemos expuesto mas arriba: aparato organizativo, encuadrado en el Poder Eje-
cutivo, que satisface los intereses publicos, con objetividad y plena sumisién a
la Ley y al Derecho. De esta definicién sélo resta advertir que ese aparato orga-
nizativo esta juridicamente personificado, como analizaremos mds adelante.

IV. LA ESTRUCTURA DEL ESTADO
1. ESTADOS UNITARIOS, FEDERALES Y REGIONALES

Hasta aqui hemos considerado al Estado como una unidad absoluta; pero
internamente nunca lo ha sido, pues, como recuerda JELLINEK, el Estado
absolutamente centralizado ni siquiera se dio en el Estado Ciudad griego y
mucho menos en el Estado moderno. Desde que aparece el Estado Moderno
siempre se han reconocido otras organizaciones publicas internas, ya que el
Estado Moderno se sobrepone, pero no anula ni desconoce, la organizacién
municipal. La organizacién municipal representa en el Estado moderno un
segundo escaldn de ejercicio de funciones piblicas, cuya tipologia es diversa en
funcién de la realidad organizativa que hereda de la Edad Media cada Estado.

Un salto cualitativo decisivo se desarrolla en este terreno con el proceso
independentista americano, en el que la Constitucién de los Estados Unidos
reconoce a las antiguas colonias britanicas la condicién de Estados integrados
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en un tnico Estado en el que se federan. A su vez, en el continente europeo,
surgirdn nuevos escalones organizativos en la esfera local, que se situarian en
un nivel intermedio entre el Estado y los municipios (las provincias espanolas
o italianas). Y, por dltimo, un proceso activo de descentralizacion politica pro-
vocard también en el continente europeo la adopcién del modelo federal rom-
piendo con la tradicién unitaria del Estado, o de un modelo regional, para dar
paso al reconocimiento de una autonomia politica (Espafia o Italia) o simple-
mente administrativa (Francia) a las Regiones, por razones que se estudian mas
ampliamente en la leccién 7. Toda esta pluralidad de variantes, obedientes a
razones histéricas diversas segiin los Estados, deben ser analizadas para deter-
minar en qué medida inciden en los conceptos de Estado y Administracién
Piblica que hemos establecido.

El Estado se organiza territorialmente en varios niveles organizativos, y
dependiendo de la naturaleza de estos los Estados son unitarios y federales.

a) En los Estados unitarios siempre se ha reconocido una cierta descentra-
lizacién, que puede ser puramente administrativa o politica. La primera se reco-
noce desde la aparicién del Estado Moderno tan sélo a los entes locales, que en
principio fueron tan sé6lo los Municipios, pero a los que mds tarde se afadieron
otros entes locales tanto supramunicipales como inframunicipales. Todos estos
entes gozan de una autonomia mas o menos amplia para la gestién de sus propios
intereses en los términos que se analizan en la leccién 8. Su organizacién no
responde a los mismos principios que en el Estado: no recogen el principio de
divisién de poderes ni incorporan ninguna nota de soberania. Son juridicamente
entidades administrativas, no politicas. Sin embargo, la composicién de sus
6rganos integra representantes politicos electos, no simplemente designados,
y por tanto sus caracteres no obedecen estrictamente a las notas que hemos
predicado como propias de la Administracién del Estado.

Un paso mas en el proceso de descentralizacién del Estado se da con el
reconocimiento de las Regiones, que no se inscriben ya entre las entidades loca-
les, sino que reciben del Estado competencias que rebasan el reducido 4ambito
de los intereses locales. La naturaleza de estas Regiones, sin embargo, puede
ser politica o administrativa. Si es puramente administrativa, aunque también
gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, no se estructuran tampoco
conforme al principio de divisién de poderes, ya que todas sus funciones se ins-
criben en el ambito ejecutivo o administrativo, careciendo de poder legislativo
y de funciones jurisdiccionales. Es evidente que también incorporan represen-
tantes politicos electos en los 6rganos méximos de su organizacién y que en
este sentido tampoco pueden equipararse absolutamente a los caracteres pre-
dicados de la Administracién del Estado.

Si, por el contrario, la Regién tiene naturaleza politica, su organizacién res-
ponde, aunque imperfectamente al principio de divisiéon de poderes, recogiendo
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un poder legislativo y un poder ejecutivo (pero no el judicial, al menos en el
sistema constitucional espaiiol). En este caso, la Administracién regional si res-
ponde absolutamente a los caracteres de subordinacién politica, neutralidad,
continuidad y permanencia y composicién burocréitica predicados respecto de la
Administracién del Estado, dependiendo enteramente del Gobierno regional.

b) Enlos Estados federales, ademés del Estado propiamente dicho que hemos
considerado, se integran otros Estados federados a los que en el ambito inter-
nacional no se les reconoce como sujetos dotados de soberania, sin perjuicio de
que puedan adquirirla si ejercen el derecho de secesién que, en su caso, pueda
reconocerles la Constitucién del Estado federal en el que se integran. Por lo
demds, su organizacién responde al mismo esquema de divisién de poderes que
el Estado stricto sensu, y su Administraciéon depende también del Poder Ejecu-
tivo del Estado federado con iguales.

2. LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN LOS ESTADOS
DESCENTRALIZADOS

En las Entidades de naturaleza politica que la doctrina agrupa bajo la ribrica
de descentralizaciéon politica del Estado, federalismo y regionalismo politico, su
organizacién responde también al principio de divisién de poderes, que pueden
ser tres poderes en los estados federados y tan sé6lo dos en las Regiones o en
las Comunidades Auténomas. En estas Entidades la posicién organizativa y los
caracteres predicables de sus respectivas Administraciones Publicas obedecen
a unos mismos principios, sustancialmente coincidentes con los de la Adminis-
tracién del Estado, que son los que hemos analizado en el epigrafe anterior. Por
el contrario, en las organizaciones de naturaleza administrativa (entidades loca-
les de cualquier tipo y regiones administrativas) se trata siempre de entidades
que se inscriben en el fenémeno de la descentralizacién administrativa; son
desde el punto de vista juridico Administraciones Publicas, en los términos que
se analizaran en la leccién siguiente, pero no ocupan una posiciéon subordinada
o servicial respecto de otro Poder y sélo se relacionan con las demdas Entidades
Publicas en los términos que admite el grado de autonomia que se les reconoce.

La estructura descentralizada del Estado supone, por tanto, la existencia de
una pluralidad de Administraciones Publicas, que no se agotan en las conside-
radas, como tendremos ocasion de estudiar en el epigrafe siguiente.

V. LA ADMINISTRACION PUBLICA: SU PERSONIFICACION
1. LA PERSONALIDAD JURIDICA DE LA ADMINISTRACION

Hemos encuadrado a la Administracién en la estructura estatal, conside-
randola como una parte de la estructura organizativa del Estado que dirige el
Poder Ejecutivo para el cumplimiento de los fines e intereses ptblicos; pero,
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desde el punto de vista juridico, la consideracién subjetiva de la Administracién
Piblica exige una mayor precision. Para el Derecho, la Administraciéon Piblica
es, primariamente, una persona juridica. El concepto de persona juridica perte-
nece a la Teoria General del Derecho y significa en esencia: constituir un centro
de imputacién de normas y relaciones juridicas; ser sujeto de relaciones juridi-
cas; ser titular de potestades, derechos y obligaciones juridicas. Nos referimos,
por el momento, ala Administracién del Estado puesto que las Administraciones
Publicas, como veremos, son varias; pero, en cualquier caso, este concepto ins-
titucional de Administracién Piblica que toma el singular por el plural se integra
por una pluralidad de personas juridicas.

La personificacion juridica es una necesidad absoluta para poder establecer
la cualidad de sujeto juridico de una organizacién, que histéricamente se otorga
a la Administracién Pudblica cuando se quiere controlar por los Tribunales sus
actuaciones. Ante los Tribunales sélo pueden personarse sujetos de Derecho,
personas fisicas o juridicas. Por consiguiente, la personificacién juridica de la
Administracién fue una consecuencia necesaria de la consagracién histérica del
Estado de Derecho.

Sin embargo, y por las mismas razones, en el Antiguo Régimen ya se reconoci6
una personalidad ad hoc a la Administracién. El Fisco fue, en efecto, una cons-
truccién juridica que permitia atribuir a esa persona juridica las relaciones de
contenido patrimonial que establecia el Estado con los particulares. El Fisco, que
no el Estado, podia ser demandado ante los Tribunales y condenado como con-
secuencia de las relaciones juridicas patrimoniales citadas. Esta interpretacion
clésica (sintetizada por MAYER) ha sido cuestionada por la moderna doctrina
alemana (BULLINGER y RUFNER), pero sirve para ilustrar que también en el
Antiguo Régimen se otorg6 a ciertos efectos, mas o menos amplios, una perso-
nificacién juridica al Estado.

Tras el constitucionalismo, que consagra la sumisiéon plena del ejercicio del
poder al Derecho, se plante6 el problema de cémo se podia controlar por los
Tribunales esta sumisién. La doctrina alemana afirmé tempranamente la per-
sonalidad juridica del Estado, pero esta personificacién no cumplia plenamente
la finalidad expresada, por cuanto no toda la actividad del Estado era susceptible
de control por los Tribunales. En particular, éstos no pueden —en el Derecho
continental europeo— enjuiciar la actividad legislativa del Parlamento, la Ley,
como expresion de la voluntad general.

La personificacién del Estado tiene asi una plena operatividad en el marco
del Derecho internacional, donde se relaciona con otros Estados y Organismos
internacionales, en cuyo ambito no se distingue qué 6rgano interno del Estado
ha producido el acto o norma discutido. El Estado en este ambito es una sola
unidad juridica, en virtud de la personificacién. A nivel de Derecho interno, sin
embargo, se ha construido una nueva personalidad juridica, la del aparato orga-
nizativo dependiente del Poder Ejecutivo, a través del cual se satisfacen los
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intereses publicos: es decir, la Administracién Publica. Esta personificacién
juridica dota de unidad a ese aparato organizativo, lo identifica en el mundo del
Derecho como entidad independiente, centro de imputacién de normas y rela-
ciones juridicas. Y esa persona juridica, como cualquier otra, puede comparecer
ante los Tribunales, ser demandada por otras personas fisicas o juridicas y, en
su caso, ser condenada por sentencia.

En el Derecho espanol la personalidad juridica de la Administracién del
Estado no se recoge en la Constitucién, porque en ella prima la consideracién
de la Administracién Pidblica como parte del Estado, y no interesa resaltar la
nota de la personalidad juridica, que es siempre una nota diferenciadora. Si se
reconoce la personalidad de todas las Administraciones Publicas en el articulo
3.4 LRJSP que establece: «cada una de las Administraciones Publicas del
articulo 2 actta para el cumplimiento de sus fines con personalidad juridica
Unica». En este precepto se expresa claramente que la Administracién es, en
esencia, un aparato organizativo, que se reduce a unidad por el Derecho
mediante la atribucién de una personalidad juridica tnica. Los distintos 6rganos
que la integran no tienen externamente vida juridica independiente, porque el
dnico sujeto es la persona juridica Administracién del Estado. Esa persona —y
no cada uno de los 6rganos que la integran— es la titular de los derechos y obli-
gaciones, de las potestades, el sujeto responsable de sus actuaciones, quien
comparece en juicio y, en definitiva, el inico sujeto capaz de relacionarse juri-
dicamente con otras personas fisicas o juridicas.

2. PLURALIDAD DE PERSONIFICACIONES JURIDICAS DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

En el apartado anterior, hemos analizado la personalidad juridica de la Admi-
nistracién del Estado, pero, como hemos advertido, ésta no es la tnica Admi-
nistracién. En el caso de las Comunidades Auténomas también se produce una
diferenciacién juridica entre la Entidad politica, organizada bajo el principio de
divisién de poderes (dos poderes en su caso), y su Administracién que aparece
revestida de personalidad juridica dnica. No hay tal diferenciacién en el caso de
las Administraciones locales, en la que la personificacién cubre al total de la
Entidad. Pero las Administraciones Pblicas no se agotan en la del Estado, las
de cada Comunidad Auténoma y todas las Entidades locales, también lo son y
estén, por tanto, juridicamente personificadas de forma independiente: las Cor-
poraciones de Derecho Publico representativas de intereses profesionales
(Colegios profesionales) o econémicos (Camaras). Y finalmente, tanto el Estado
como las Comunidades Auténomas y sus respectivas Administraciones Publi-
cas, como las Entidades locales pueden crear nuevas entidades de caricter fun-
dacional y dotadas de personalidad juridica diferenciada de la que corresponde
a quien las crea, para gestionar funciones ptblicas o emprender actividades que
afectan a los intereses que estan atribuidos a su Entidad matriz.
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Desde este prisma, las Administraciones Publicas, cada una de ellas dotadas
para el cumplimiento de sus fines con personalidad juridica tnica), reconducen
el concepto institucional de Administracién Ptblica a varios millares de perso-
nas juridicas que pueden agruparse en cinco categorias esenciales: @) La Admi-
nistracién del Estado; b) Las Administraciones de cada una de las Comunidades
Auténomas; ¢) Las Administraciones locales, integradas por los Municipios,
Provincias, Islas, y por las Entidades locales menores (inframunicipales),
Comarcas y Areas metropolitanas; d) Las entidades institucionales creadas por
las Administraciones anteriores; ¢) Las Corporaciones de Derecho Prblico
representativas de intereses profesionales o econémicos; f) las Universidades
publicas (que la LRJSP individualiza independientemente dentro del sector
publico institucional).

En definitiva, la Administracién Pidblica es un concepto institucional que se
traduce en una pluralidad de personificaciones juridicas independientes. La atri-
bucién de la personalidad juridica se contiene, para algunas de ellas, en la propia
Constitucién. Implicitamente este reconocimiento se recoge en el articulo 153
CE para las Administraciones de las Comunidades Auténomas y, expresamente,
en el articulo 140 CE para los Municipios y en el 141 CE para la Provincia, como
Entidad Local. Con independencia de esta atribucién constitucional de la per-
sonalidad juridica, también se reafirma para estas Administraciones en las leyes
autonémicas reguladoras de la Administracién Pidblica de cada Comunidad, y
para las Entidades Locales en la LRBRL. Las demas Administraciones corpo-
rativas o institucionales tienen reconocida su personalidad en sus normas regu-
ladoras estatales o autondémicas; la LRBRL la establece para las entidades
dependientes de las Corporaciones Locales; y la Ley de Colegios Profesionales,
la de Camaras Agrarias y la de las Cadmaras Oficiales de Comercio, Industria y
Navegacion, para estas Entidades Corporativas, etcétera.

Ademas de este concepto institucional de Administracién Piblica, ligado al
dato de la personalidad juridica, algunas leyes crean su propia identificacién
conceptual a efectos de determinar a qué Administraciones Piblicas les es apli-
cable la Ley, a cuales les es aplicable parcial o supletoriamente y cudles estan
excluidas de su dmbito de aplicacién. Estas precisiones que pueda hacer cada
Ley no afectan al concepto dado de Administracién Piblica, sino sé6lo a la deter-
minacién de su ambito de aplicacién, por eso no tienen por qué ser siempre
coincidentes, aunque tratindose de leyes fundamentales como la LRJSP la LPC,
la LCSP o la L], deberian buscarse una coincidencia.

En otro sentido, es inexplicable que el legislador haya optado por acuiar el
concepto de Sector publico, para dar titulo a la LRJSP, que es la ley fundamental
en la regulacién del régimen juridico de las Administraciones Publicas, para
enfatizar la preocupacién del control econémico o financiero de las Entidades
publicas que integran la Administracién institucional, término clasico y perfec-
tamente acufnado por la doctrina administrativista.
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3. CLASIFICACION

Las Administraciones Piblicas pueden clasificarse en los siguientes grupos:

A) Territoriales y no territoriales

Son Administraciones territoriales: la estatal, las autonémicas y los Muni-
cipios, Provincias, Islas y demdas Entidades Locales que tienen reconocido ese
caracter por la LRBRL. Las notas distintivas de este género de Administracio-
nes Publicas son: i) Capacidad para autodefinir los intereses ptblicos que deben
servir, dentro del ambito natural de los intereses que les son propios; ii) Tener
atribuidas la generalidad de las potestades piiblicas propias de las Administra-
ciones Publicas, y iii) Extender sus competencias potencialmente a todos los
sujetos que se encuentran en su territorio.

La distincién entre estos dos tipos de Entidades ha sido cuestionada por la doc-
trina (KELSEN, EISENMAN y ALESS], y en Espaiia por NIETO), por considerar
que el territorio es s6lo un marco espacial para el ejercicio de competencias y no
un elemento del Ente como sostiene la doctrina tradicional (siguiendo la concep-
ci6n de JELLINEK sobre el Estado); pero la generalidad de la doctrina y la legis-
lacién sigue utilizando esta denominacién.

B) Corporaciones e instituciones

La distincién entre estos dos tipos de personas juridicas pertenece a la Teo-
ria General del Derecho, siendo GIERKE el que acund la distincién que se utiliza
en el Derecho Publico al separar dentro de las instituciones las de naturaleza
publica de las privadas, para las que reservé la denominacién de fundaciones.
Son Corporaciones las que tienen como base una comunidad de personas que
constituyen uno de sus elementos esenciales. Pertenecen a este grupo las Cor-
poraciones locales y las Corporaciones representativas de intereses profesio-
nales (Colegios Profesionales) o econémicos (Cidmara de Industria, Comercio y
Navegacion, por ejemplo). La diferencia entre estos dos tipos de Corporaciones
es que las locales son, a la vez, de caracter territorial, mientras que las otras son
Corporaciones sectoriales de base privada (GARCIA DE ENTERRIA y T. R.
FERNANDE?Z), que representan finalidades muy especificas del sector econé-
mico o social concreto y en cuyo régimen juridico se entrecruzan el Derecho
Administrativo y el Derecho Privado. En este sentido, el articulo 2. ¢) L] sélo
somete a la jurisdiccién contencioso-administrativa los actos y disposiciones de
estas Corporaciones, adoptados en el ejercicio de funciones ptblicas, mientras
que si no se ejercen potestades son regidas normalmente por el Derecho Pri-
vado.

Por no tener como uno de sus elementos a la Comunidad humana cuyos
intereses sirven, no son Corporaciones la Administracién del Estado ni las de
las Comunidades Auténomas. Como ya se advirtid, estas Administraciones son
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personificaciones de parte del aparato organizativo de una Entidad politica que
les trasciende, el Estado o las Comunidades Auténomas, y aquella Comunidad
humana es un elemento de estas Entidades y no de sus respectivas Adminis-
traciones Publicas.

Por su parte, las Administraciones institucionales tienen un origen funda-
cional. Son creadas por otra Administracién Piblica para el ejercicio de parte de
sus competencias, razén por la que permanecen ligadas a aquella Administracién
matriz a través de una especial relacién de intervencién en su organizacioén y
actuacion [relacién de instrumentalidad]. Sus fines vienen especificados en sus
normas de creacién, y no puede excederlos. Constituyen ejemplos de Entidades
institucionales: las Agencias estatales (p. €j.: el BOE) y las Entidades ptblicas
empresariales (v. gr.. RENFE). Este tipo de Administraciones se denomina en
la LRJSP, sector publico institucional, en el que se integran: a) los organismos
publicos y entidades de derecho piblico vinculadas o dependientes de las Admi-
nistraciones Publicas; b) las entidades de derecho privado vinculadas o depen-
dientes de las Administraciones Piblicas; c¢) las Universidades Publicas; aunque
éstas tienen el caracter indudable de Administraciones Piblicas, pese a que no
se califiquen asi a los efectos de la aplicacién de la LRJSP, por regirse priorita-
riamente por su normativa especifica (art. 2.2).

C) El Sector Puablico

El concepto de sector ptblico tiene su origen en la ciencia econémica y no
se identifica plenamente con el de Administraciones Publicas, aunque incom-
prensiblemente haya dado titulo a la LRSP, que es la ley fundamental en la
organizacién de las Administraciones Publicas.

La LRSP al establecer en su articulo 2 su ambito subjetivo de aplicacién
sefala que el Sector publico comprende:

1. a) La Administracién General del Estado.

b) Las Administraciones de las Comunidades Auténomas.
¢) Las Entidades que integran la Administracién Local.

d) El sector publico institucional.

2. El sector publico institucional se integra por:

a) Cualesquiera organismos publicos y entidades de derecho ptblico vinculados
o dependiente de las Administraciones Publicas.

b) Las entidades de derecho privado vinculadas o dependientes de las Adminis-
traciones Publicas, estardn sujetas a los principios previstos en el articulo 3
cunado ejerzan potestades publicas.
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¢) Las Universidades Publicas se regiran por su normativa especifica y supleto-
riamente por las previsiones de la presente Ley.

3. Tienen la consideraciéon de Administraciones Piblicas la Administraciéon Gene-
ral del Estado, las Administraciones de las Comunidades Auténomas, las Enti-
dades que integran la Administracién Local, asi como los organismos ptblicos y
las entidades d derecho publico previstos en la letra a) del apartado 2.

Evidentemente esta enumeracién no es correcta si se considera que enu-
mera todas las Administraciones Publicas existentes en el Ordenamiento espa-
fiol, primero, porque excluye de dicho caracter a las Universidades ptublicas y
segundo porque omite la consideracién de las Corporaciones de derecho ptblico
representativas de intereses profesionales o econémicos, que son Administra-
ciones publicas. El precepto sélo tiene por objeto establecer el &mbito subjetivo
de aplicacién de la ley y no el de enumerar ni clasificar las Administraciones
publicas.

Por lo demas, la forma organizativa piiblica o privada de las Entidades ins-
titucionales no determina necesariamente el régimen juridico de su actividad.
Asi, los Organismos auténomos que se encuadran entre el sector publico insti-
tucional de forma ptblica se rigen en su actividad por el Derecho ptblico, mien-
tras que las Entidades publicas empresariales, también instituciones de forma
organizativa publica se rigen en su actividad por el Derecho privado. Y las mis-
mas sociedades mercantiles de capital integramente ptblico que se rigen en su
actividad por el Derecho privado, tienen sin embargo unas relaciones de depen-
dencia con la Administracién que las crea que se someten integramente al
Derecho Piblico.

VI. EL DERECHO ADMINISTRATIVO
1. CONCEPTO

Hasta aqui hemos ido definiendo a la Administraciéon Ptblica, porque su
conocimiento es previo al del concepto del Derecho Administrativo. Este es la
rama del ordenamiento juridico que regula a la Administracién Publica: el Dere-
cho comtn y general de las Administraciones Piblicas (GARCIA DE ENTE-
RRIA).

El Derecho Administrativo es una parte del Derecho Pblico, directamente
entroncado con el Derecho Constitucional, de modo que las bases del Derecho
Administrativo se encuentran en la Constitucién, que consagra el Estado de
Derecho y los principios que lo informan («Les tétes de chapitre du Droit Admi-
nistratif se trouvent dans la Constitution», constituye una afirmacién reiterada
en la doctrina clasica, como recuerda VEDEL). Y en algunas materias como la
organizacién politico-administrativa la relacién es tan fuerte, que en los paises
de cultura germanica su estudio se realiza en el Derecho Constitucional, o en
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la Teoria del Estado y no en el Derecho Administrativo. Estos dos Derechos,
junto con el Financiero y el Tributario, integran la parte del Derecho Piblico
interno reguladora de la organizacién y accién de los Poderes Piblicos y de ahi,
la estrecha relacion entre estas disciplinas. Los Derechos Penal y Procesal,
también integrantes del Derecho Publico interno, tienen otra finalidad y prin-
cipios diferentes; aunque también existan fuertes conexiones, en particular con
el Derecho Penal en el dmbito de la potestad sancionadora, y con el Derecho
Procesal en la regulacién de los recursos administrativos, ademas obviamente
de en el estudio del proceso contencioso-administrativo.

La esencia expansiva del Derecho Administrativo en el Derecho Piblico
interno le ha llevado a ampliar su dmbito regulador a actividades ejercidas por
los demas Poderes Prblicos, y no sé6lo por la Administracién, cuando desempe-
fian actividades de caricter relacional con los administrados y con su personal.
Lo que tradicionalmente se han denominado «funciones materialmente admi-
nistrativas». Esta expansion tiene una finalidad garantizadora de los derechos
de los ciudadanos afectados, y persigue primariamente otorgar a éstos la plena
tutela judicial de sus derechos e intereses que pudieran resultar afectados. Asi,
se ha establecido en el Derecho espaiiol que corresponde a los Tribunales de lo
Contencioso-Administrativo el conocimiento de las cuestiones que se susciten
en relacion con los actos y disposiciones del Consejo General del Poder Judicial,
de los Organos de Gobierno de las Camaras Legislativas, del Tribunal Consti-
tucional, Tribunal de Cuentas y Defensor del Pueblo en materia de personal y
actos de administracién [articulo 58 de la Ley Orgénica del Poder Judicial]. La
interpretaciéon que debe darse a esta aplicacién del Derecho administrativo a
actos y disposiciones de estos 6rganos constitucionales debe ser restrictiva. En
primer lugar, en cuanto a los Organos citados, a los que se aplica el Derecho
administrativo y el control por los Tribunales de lo Contencioso-Administrativo,
no pudiéndose incluir otros distintos; asi lo ha entendido la STC 190/1991, de
14 de diciembre, en relacién con las sanciones que pueden imponer las Salas de
Gobierno de los Tribunales, que no las han considerado sanciones administra-
tivas susceptibles de recurso ante esta Jurisdiccién contenciosa. En segundo
lugar, en cuanto a las materias a las que cabe aplicar el Derecho Administrativo,
que sélo deben ser en materia de personal y actos de administracion, por lo que
se excluyen cualesquiera otros relacionados con sus funciones especificas que
tengan su regulacién en la Constitucién o en sus respectivas Leyes Orgénicas.

Evidentemente, todos estos 6rganos constitucionales no se encuadran en la
Administracién Piblica como persona juridica, y por esta razén un sector doc-
trinal cuestiona que el Derecho Administrativo pueda seguir considerandose
como un Derecho estatutario, propio y especifico de las Administraciones Pibli-
cas. En contra de esta corriente, los defensores de la concepcién estatutaria
(GARCIA DE ENTERRIA) sostienen que esta ampliacién del ambito regulador
del Derecho Administrativo es marginal en cuanto a la actividad de los otros
Organos a los que se extiende, y no altera los principios informadores del Dere-
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cho Administrativo, forjados sobre la consideracién subjetiva de la Administra-
ci6n Publica. Tales observaciones son certeras, pero no encontramos obstaculos
para que la definicién del Derecho Administrativo pueda recoger esta ampliacién
de su dmbito regulador.

La definicién que proponemos es la siguiente: El Derecho Administrativo
es el Derecho comiin y general de las Administraciones Piblicas y de los demés
Poderes Publicos en su actividad relacional con los ciudadanos y su personal.
Ciertamente, en esta definicién el Derecho Administrativo sélo tiene pleno
sentido como Derecho comiin y general en relacién con la Administracién
Piblica, en tanto que los demds Poderes Publicos sélo estian regulados por el
Derecho Administrativo en muy singulares aspectos de su actividad, cuando
crean relaciones juridicas concretas con los ciudadanos o su personal, y no
cuando ejercen su actividad sustancial (legislar, juzgar, etc.).

Por otra parte, el Derecho Administrativo, en una visién mas descriptiva de
su contenido, puede definirse como la rama del Derecho Piblico que regula las
Administraciones Publicas, su organizacién, las relaciones entre las distintas
Administraciones Publicas, sus potestades y privilegios, el régimen juridico de
la actividad administrativa dirigida a la satisfaccién de los intereses piblicos y
el sistema de garantias de los ciudadanos frente a la acciéon de los Poderes
Piblicos que directamente les afecta.

2. LA FORMACION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

Las Organizaciones publicas siempre se han servido del Derecho para ejer-
cer el poder, pero lo hacian en cuanto a través de la norma y las decisiones
adoptadas se imponia su observancia o cumplimiento, por cuanto la nota de
coaccion es inherente a dicho cumplimiento; pero sin considerar la otra ver-
tiente del derecho, la de garantia, que s6lo aparece como esencial a partir de la
consagracién del Estado de Derecho. Y en este sentido puede sostenerse que
el Derecho Administrativo es hijo de las revoluciones liberales y del constitu-
cionalismo, por lo que se considera una rama del Derecho moderna, en relacién
con la tradicién del Derecho Privado. Es evidente, que en algunas materias la
tradicién del Derecho Piblico es también muy honda, especialmente en materia
de organizacién, aunque esta tradicién la comparta con el Derecho canénico, que
también tuvo que imponer la unidad de la Iglesia catélica al igual que debid
hacerlo el Derecho Piblico en el absolutismo frente a los poderes feudales, para
garantizar la unidad de mando. De ahi que algunas instituciones del Derecho
Piblico de la organizacién estén directamente inspiradas en el Derecho cané-
nico.

Con el absolutismo, especialmente en los siglos XVII y XVIII, se desarrollari la
llamada Ciencia de la Policia, precedente del Derecho Administrativo, debida a la
cameralistica alemana y al despotismo ilustrado francés, que sistematizé en base
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a unos principios generales las formas de la accién publica para la satisfaccién del
interés general. Lo que importa es el derecho al servicio del poder, pero en el
periodo absolutista también existieron 4mbitos en los que la actuacién del Poder
publico estaba sometido a un control de los jueces y tribunales de la época, aunque
debe recordarse que estos jueces y tribunales no eran realmente un poder inde-
pendiente, sino una parte de la organizacién de la Monarquia absoluta. Por otra
parte, los tnicos derechos que se podian hacer valer frente al Poder ante los
jueces de la época eran lo protegidos por el Derecho privado particularmente el
derecho de propiedad y los contratos celebrados por el Poder (doctrina de los
wra quaesita); o los derechos de caricter piiblico que se establecian en los fueros
y privilegios otorgados por el Rey y defendidos por los gremios, las corporaciones
municipales, o los estamentos. En este periodo del Estado absoluto, especial-
mente en los Estados alemanes, que son la cuna del Derecho Piblico anterior a
las Revoluciones Liberales, aparece la instituciéon del Fisco, como personificacion
juridica ad hoc del Poder, para poderlo someter al control y, en su caso, condena
de los jueces y tribunales. En la propia Espana esta preocupacién por la Ciencia
de la Administracién o del buen gobierno cuenta con una valiosa aportacién doc-
trinal, como es el caso de la obra de PUIG I GELABERT, Elementos de Policia
(1794), 1a de VALERIOLA, Idea general de la Policia o Tratado de Policia sacado
de los mejorves autores que han escrito sobre este objeto (1798) DOU I BASSOLS,
Instituciones de Derecho Publico General de Esparia (1800-1803), o FORONDA,
Cartas sobre la Policia (1801).

Pero sélo la consagraciéon revolucionaria del Estado de Derecho con las cua-
tro notas esenciales que hemos considerado en la leccién anterior supone la
posibilidad de la aparicién de un verdadero Derecho piiblico y dentro de €l de
un Derecho Administrativo en el que ademés de los principios politicos de la
organizacién del Estado se reconozca el principio de legalidad y los derechos
publicos subjetivos. Sin embargo, y considerando sélo los Estados que forman
parte de la llamada cultura juridica «occidental» que responde al Estado de
Derecho, los modelos de regulacién de la Administracién Pidblica son varios,
debiendo hacer una primera distincién entre el modelo anglosajén y el modelo
francés.

A) El modelo anglosajéon

El Reino Unido consagré tempranamente la doctrina de la divisién de pode-
resy el Estado de Derecho aun cuando no tenga Constitucién escrita. La Corona
es la institucién que simboliza la unidad del Estado y su aparato administrativo
no estd juridicamente personificado para sancionar en el ambito del Derecho
una unidad. Por otra parte, el sistema juridico del common law no sélo excluye
la posibilidad de que exista una jurisdiccién especializada para el control de las
Administraciones Piblicas, sino que éstas deben someterse al Juez comdn, y la
labor de éste a través de la jurisprudencia es reconocida como una de las fuentes
de derecho més relevantes. Por otra parte, los poderes de los 6rganos adminis-
trativos aparecen estrictamente sometidos a la Ley, y se ejercen por expresa
atribucién de esta. Por estas circunstancias histéricas pudo afirmarse que en
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El tomo | del Manual de Derecho Administrativo, que llega ya a la edicién 37, estudia la denomi-
nada clasicamente Parte General de la asignatura y contiene las materias fundamentales de la
misma que figuran en el indice y que se estudian en el primer semestre de la asignatura que se
cursa en el segundo curso del Grado en Derecho de los Planes de estudio de las Facultades de
Derecho. Pero son también estas mismas materias, las que corresponden a lo que se exige en
los planos de estudio en otros Centros para obtener el Grado universitario, como es el caso de
algunas Escuelas e Ingenierias, que incluyen también el estudio de los temas fundamentales de
la disciplina de Derecho Administrativo.

El Manual parte del analisis del Estado, cuya Administracion ha servido de modelo a las demas
Administraciones publicas, aunque no todas tienen atribuidas la plenitud de potestades y privi-
legios que tiene reconocidas la Administracion del Estado.

El Manual tiene toda la legislacion actualizada e incluye el andlisis de la Ley 1/2025, de 2 de ene-
ro, de medidas en materia del Servicio Publico de Justicia, y como ocurre en las leyes 6mnibus
incluye otras disposiciones adicionales o finales que no hacen referencia exclusiva a la Justicia,
por lo que en este volumen primero se incluyen las referidas al Derecho Administrativo en las
partes que en este tomo primero se estudian. Otras disposiciones de la Ley 1/2025, referidas a
la justicia contencioso administrativas se incluyen en el volumen segundo de esta obra.

En todo caso, el Tomo |l de este Manual (de venta independiente del tomo ), completa el estudio
de la Parte General del Derecho Administrativo, y se estudia en otro semestre del Plan de estu-
dios para obtener el Grado de Derecho.
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