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L CONSIDERACIONES GENERALES

| régimen del poder pablico administrativo responde, en los paises

mediterrdneos del continente europeéo, a unos ciertos principios o
caracterfsticas comunes. Es posible, por tanto, hablar de un sistema o mo-
delo, cabalmente el que se conoce como “régimen administrative™, cuya
esencia radica en la presencia de una poderosa administracion en calidad
de poder pibico sujeto a un régimen juridico especifico, exorbitante del
ordinario que rige a los demds sujetos de Derecho vy, desde luego, a los
cludadanos. Tal modelo, resultado de vwna evolucién histdrico-politica
distinta de la inglesa y, luego de la norteamericana, s&é ha contrapuesto y
continta ain diferencidndose —por mds que en la actualidad sea constata-
ble un cierto desdibujamiento de las diferencias, un acercamiento entre
ambos sistemas (proceso que no impide afirmar Ia subsistencia de aquélias
cuando menos en el plano de los principios bdsicos)— del conocido entre
nosotros como anglosajon o basado en el principio del *“rule of law™. En
su momento, las diferencias fueron analizadas y determinadas por AV.
Dicey (primero, en fntroduction to the study of rhe law of the Constitu-
tion. luego, en The Development of Administrative Law in England), para
quien;

A)  Elsistema del “rule of law" descansa en las siguientes notas:

Supremacis de la Ley, entendida como excluyente de cualquier

posibilidad de poder arbitrario y de la posesidn por el poder
ejecutivo, el Gobierno. de ampliar facultades jurisdiccionales o

prerrogativas.
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= lgualdad ante la Ley, también en ¢l sentido de idéntica sujecién
de todos, incluido el poder, a 1a misma, administrada por los
tribunales ordinarios.

— Concepcidn de la Constitucidn, no como un corpus o codigo
fuente de los derechos individuales, sino justamente como la
consecuencia, la expresion de tales derechos, tal como han sido
definidos v aplicados por los tribunales de justicia.

B)  El sistema de régimen administrativo, por contra, se aparta esencial-
mente de la segunda de las caracteristicas del anterior y se articula
sobre dos ideas fundamentales:

— El reconocimiento al poder gjecutivo, el Goblerno y las personas
que le sirven, de una serie de privilegios y prerrogativas respecto
del status de los ciudadanos, determindndose tales prerrogativas
conforme a principios diversos a los que operan a la hora de la

fijacibn de los derechos y las obligaciones de los ciudadanos en
sus relaciones reciprocas.

— La interpretacidn del principio de separacion de poderes de for-
ma tal que el poder publico administrativo, cuando actia como

tal, no quede sometido a la jurisdiccion de los tribunales ordi-
narios.

El origen del sistema administrativo se sitda claramente en el naci-
miente del Estado constitucional, tal como éste fue alumbrado por la Re-
volucion Francesa y modelado por su evolucion posterior y la repercusion
que tuve en otros paises. Porque, en efecto, el Derecho Administrativo,
gue es la expresidn v la consecuencia misma de dicho sistema, no es mis
que la clave misma de la historia de la conquista del Estado (en su actua-
cidn interna o cara a los ciudadanos) por ¢l Derecho, de su sumisidn a éste
¥, por tanto, a un especifico control judicial; proceso que comienza justa-
mente con la Revelucibn de 1789, Por ello ha podido decir un autor ala-
min cldsico, O. Mayer, que el Estado constitucional es el presupuesto del
Dereche Administrativo, El proceso indicado —como ha sefialado el mis
prestigioso tratadista de Derecho Pablico espafiol, Prof. E. Garcia de En-
terria~ se explica por razbn do la construccion del nueve Estado segiln
una interpretacion no ortodoxa de los propios postulados de s Revolu-
cién; con la consecuencia, de un lado, de la admisidn y el fortalecimiento
de una Adminstracion piblica mds poderosa. incluso que la que habfa
conocido el antiguo régimen, pero, de otro y como contrapeso a tal fens-
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meno, de la sujecion de la Adminisiracidn a una especial disciplina, cabal-
mente el Derecho Administrativo. Quiere decirze, pues, que €ste, mds que
un producto voluntario y consciente, ¢s un subproducto del Estado cons-

titucional liberal-revolucionario.

11 EL SURGIMIENTO ¥ LA FUACION DE LOS FUNDAMENTOS
DEL REGIMEN ADMINISTRATIVO

Aun cuando convencionalmente, tal comoe hemos hecho, pueda
sitvarse el oripen del sisterma gdministrativo en la Revolucidn Francesa
v la emerpencia histdrica en ¢l continente europeo del Estado constitu-
cional, esis afirmacion requiere amediotamente ser matizada desde el
recordatorio ¢lemental de que todo fendmeno cultural, lzjos de ser una
creacidn consciente, racional v voluntaria pensada v realizada en un deter-
minado momento, es ¢l resultado de una gestacidn, una evolucion histd-
nca, én la que necesariamente conviven v s¢ confunden elementos viejos
¥ nuevos, quée alumbra fmalmente nuevas formas. La comprensidn ade-
ceada del régimen adminsirativo exize, pues, la vision histdnica, a fin de
poder descubrir en la urdimbre sucesiva de los hechos y de las ideas la
conexion explicativa de la conformacian linal de las instituciones.

La idea de la “administracion™ como tarea y actividad del poder
dirigidas a la satisfaccion del bien comin o del interds general ¢s muy an-
terior a o Revolucidon Froncesa, Bl término mismo aparece empleado en
Francia, por tomar el ejemplo del pais cuna v arquetipo del régimen ad-
ministrativo, va en una declaracion de Francisco I, de 15 de julio de 1515
(en ella se encomienda & so madre Repente el régimen, gobierne vy Lolal
administracion de los asuntos del reine; texto transcrito por M. Oliver
Martin, Cours o ‘Histoire du Droir public frangais, Paris 1951, pdg. 129,
en ¢l contexto histdrico del afianzamiento del poder real y de la extension
del mismo desde los estrechos mdrgenes que Ja justifica v las finanzas al
mantenimiento del buen orden en el reino y el fomento de la mayor pros-
peridad posible: noevo cometido, que acabard cuajando en lo que mads tar-
de se denominard “'policia”.

En lo que aqui importa. en el 5. XVII (con antecedentes en los dos
siglos antenores), ke confluencia de fa afirmacion del poder real absoluto
con el pensamiento tluminista da lugar a un Estado eudemonista, ¢l Estado
policia ilustrado, cuya manifestacion mas acabada tiene lugar en los paises
germanicos (Alemania v Auvstria) Muy sintéticamente, el contenido de la
policia —como funcidn que, tras una larga evolucidn, sparece como una
funcidén de gobierno distinta, incluso organizativamente, de la tradicional

47



LUCTAND PARENH A

de hacer justicia ¥ que se cumple en la misma forma imperativa y autorita-
ria que ésta— puede reducirse a las dos siguientes ideas:

48

La procura del bienestar o la felicidad de los sdbditos con fin esen-
cial. El bienestar v la felicidad no son fruto del Hbre desarrollo de
Tas actividades sociales, sino de un orden establecido vy de une ac-

cidn continuada del poder piblico, que s2 impone a los sdbditos
conformando positivamente su existencia.

La necesidad de la sistematizacién, conforme a wnos principios ge-
nerales, de la pluralidad v diversidad de las reglas ¢n que se mani-
fiesta la voluntad del peder real (desde la asuncidn por éste de un
papel de progreso y de reformas sociales), con lo que —sin renunciar
a una ilea patermalista del progreso— se produce una cierta recupe-
racion del viejo papel del Derecho como valor de orden en s{ mis-
mo. Hay agui, pues, un timido avance en 1a direccion de la limits-
cién juridica del poder, si bien debe dejarse claro que falta adn la
idea de la seguridad juridica. La proteccion del sabdito es un puro
reflejo de una gestion racionalizada o sistematizada en orden al
progreso ¥ la Administracion actla sobre el principio de oportuni-
dad conforme a directrices libremente revocables.

Pues bien, la idea v la realidad misma, propias de esta época, de un
poder titular de una capacidad y, al propio tiempo, de la responsa-
bilidad, de desarrollo de una accidn constante de procura del bienes-
tar colectivo con medios propios y especificos del poder piblico,
van 2 pasar al nuevo Estado constitucional. La decantacidn de los

dos grandes principios de la nueva era constitucional asi lo propi-
clan;

. La consagracién de la soberania de la nacitn es, en definitiva,
una traslacion del poder desde el Principe (principio mondrgui-
co del absolutismo) a Ia nacidn. entendida como alge distinto
a los individuos que la componen. Late aqui la idea, tipicamen-
te continental y ajena a la cultura politica anglosajona, del Es-
tado como entidad superior y transpersonal, que permite cons-
trulr los poderes concretos como funciones derivadas de 1a mis-
ma ¥ que alcanza su punto culmirante en la dogmdtica alemans

de la segunda mitad del 5. X1X y principios del XX, alimentada
por la filosofia hegeliona.

Consecuentemente, no hay en este punto una ruptura profunda,
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ging g traslacion del sistcina de poder autoritario al nuevo
organo de la soberanis macional En palabras de M. Rousset,
s trata., de conservar B wdea e b organizacion estatal cons-
truda por ¢l Antipoa Bémmen, pero haciendols descansar sobre
L meeve fundamento: ol Estado, gue basta entonces habia sido
el Bey, looserd eo adebonte ba vacion personificada, La soberania
wale, pues, intacts de b temmentas v el abzoluiismo democr oo
touna el relevo del absolutisme mondrgquico, hasta el punto de
gue s clerto gue una revolucion no ataca ni se dirige contra el
poder misimo, sino contra o8 que lo ostentan (L Tdée de puis-
sance puebligue en Dvoit Adwiinixfratif, Librairie Dalloz, Paris
1960, pig. 15). Esta fulla de cesura es atn mads clara en el caso
de olpos paises (aparte de que en la propia Francia el principio
iendrguico resurgit con la Restauracion b, en Alemania, la revo-
leicn liberal burguesa Due frulo neds de un proceso de reflorm
gque de quiebra claramente revolucionaria, siendo evidente «n
¢l ln subsistencia del principio mondmjuico postulante de una
legitimigdad propia del poder del monarca; ¢ caso espafol s
igiailimente significativa, en Ta medida en gue en &l momento
constituyente de Ciadix v en la propin Constitucion de 1812
operan ¥ convaven las vicies ¥ las nuevas ideas, persistiendo, des-
e luego, o prncipio mondrquico, como demuesira la historia
cunstitucional ilel 5 XIX

D csta suerte, no ubstante las consecuencias de ¢ste principio

e Ley como mangdestacion primaria de la soberanfa {sohre la
Trase alel dognus roussonsane de la voluntad gencral), su conep-
ciom come instnimentoe de garantia Je la libertad y la sumision
a la migma de todos: poder pablico v cludadanos— el poder
giecutivo-sdministrative ni va a quedar nunca verdaderamente
imitado a la simple cjecucion de la Ley, ni su sujecidn a ésta
resulta ser ks ondinar; sntes, al contrario, s¢ ofrece como wna
de las manifestaciones del Estado soberano (la mis relevante
para gl civdadanc), vocada a una accidn positiva continuada de
satislaccion del interés peneral, conforme a un estatute propic
exorbitante del Derecho comin, cuyos rasgos mds acusados se
peifilan en la matenalizacion del prncipio de separacion de
poderes.

2. Conforme a este segundo gran principio de la separacion de po-
deres, en efecto, la soberania nacional se descompone en su ejer-
cicio en bres funciones corporizadas en los tres poderes clisicos,
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pero lo caracteristico de su efectiva plasmacidn radica en que
no se Ileva a sus dltimas consecuencias. especialmente por lo
que respecta al ejecutivo, porque la preocupacion del lepislador
revolucionario se fija desde un principio no tanto en confipurar
¢l Gobierno y la Administracidn segin el principio mismo, cuan-
to en asegurar definitivamente la traslacidn de la soberania a
la nacion. De ahi las disposiciones dirigidas a asegurar la supre-
macia de la Ley vy el confinamiento, al menos formal, de la or-
ganizacidm encabezada por el Rey en tareas de pura ejecucion.

Por lo tanto, independencia del poder ejecutivo, pero sumisidn
del mismo a la ley como manifestacion de la soberanfa. Aqui
e sitla precisamente el origen mismo de la reduccion al Ders-

cho del poder piblico en su actuscidm interna frente a los ciu-
dadanos.

El disefio del ejecutive acaba perfilindose en la definicion de
su posicion respecto al judicial. Y en este punto, nuevamenite,
una singular interpretacion del principio de separacitn de pode-
res, resultado mis que de las ideas de Montesquieu, o de consi-
deraciones estrictamente juridicas, de razones de indole politica
{la experiencia historica inmediata del entorpecimiento por los
Parlamentos judiciales del viejo régimen justamente de la politi-
ca de reformas sociales y de progreso liderada por el poder real).
Porque, como ha scialado Rivero (Droir Administratif, Dalloz,
Paris 1975, pdgs. 18 y 19), los constituyentes y sus sucesores
no tuvieron a la vista la proteccidn del individuo, sino “la pro-
teccidn del poder frente a las censuras del jucz®, Se consagra asi
una concepcion del principio de separacion de poderes que con-
templa las funciones ejecutivo-administrativa v judicial como
distintas e independientes una de la otra, con incluso sancitn
penal de la infraccidm de su separacidn, es decir, la exencitn ju-
dicial de la primera respecto de la segunda (cuando lo iinico que
postulaba el principio es la independencia judicial}; concepeion
que ha sido calificada por Demichel como una separacién-aisla-
miento. El dogma de la rigida incomunicacion de los poderes
ejecutivo y judicial, que lleva inicialmente a que la Administra-
cibn sea jucz de 5§ misma; y, lucgo, en una especifica evolucion
histrica, al nacimiento y consolidacién de una organizacibn
judicial especial para el control ex post de la misma, es ¢l que
acaba por sentar las bases del que ¢l insigne jurista Hauriou acu-
fiarfa, como “‘regime administratif™. En cuanto sin él no se ha-
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bria producido la dualidad de jurisdicciones (ordinaria v espe-
cial para los procesos administrativos), agente constructor del
Derecho administrativo en los sistemas tributarios del modelo
francés, es €1 la condicidn misma para el nacimiento de un Dere-
c¢ho Administrative auténomo, es el principio “particular™ del
Derecho Administrativo, ] que lo distingue de los sistemas en
que la evolucidn histdrica discurrid por otros cauces: afirmacion
del papel total del poder judicial ordinario y Gnico como bdrgano
de tutela universal, de los derechos individusles incluzo frente
a las inmisiones del poder.

A modo de conclusion, puede decirse que la formacidn del sis-
tema continental de Administracién Pablica es el resultado de
un doble procesn: la deformacion, en el momento de la recep-
citdn o asimilacidon, de los pn"nuipius del modelo politico que
habia ido realizdndose en &l mundo anglosajon v, simultinea-
mente, la asuncidon en el nueve orden emergente de elementos
propios del régimen ahsolutista ilustrado, aungue evidentemente
justificados, es decir, limitados desde y en la Constitucidn ; con-
cretamente el principio de su accidn continua para la satisfac-
cidn del interés general con medios exorbitantes del Derecho
Comiin ¥y su manifestacion a través de mandatos imperativos
—pgenerales y particulares— unilaterales y ejecutivos, exentos del
control judicial ordinario.

LAS CARACTERISTICAS ACTUALES DEL REGIMEN
ADMINISTRATIVO, CON ESPECIAL REFERENCIA
AL CASD ESPAROL

Desde la plataforma que proporcionan las consideraciones histaricas

expucstas, cabe plantearse ahora cudles scan los rasgos actuales del sistema
de régimen administrativo, Aunque es evidente que no son en un todo
idénticos en todos los pafses, los ordenamientos de éstos (muy especial-
mente los de Francia, Italia v Espafa) continiian respondiendo a una idea
¥ unos principios comunes, Simplificando la realidad y ejemplificacion
en el caso espafiol, tales rasgos pueden concretarse en los siguientes:

|

En primer lugar, la consideracion de la Administracidn o, por mejor
decir, el conjunto o complejo de las Administraciones como un po-
der pablico institucionalizado como tal e, incluso, dotado de perso-
nalidad juridica, La Administracibn es, pues, una persona o un con-
junte de personas juridico-piblicas, cuya finalidad consiste en la
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satisfaccion de los intereses generales, es decir, la prestacion de los
servicios publicos laro senrido. En esta condicion ¥ como tal orga-
nizacidn, la Administracion esid conectada servicialmente, es decir,
subordinada al poder ejecutivo, el Gobierno, que —en calidad de
poder constitucional— la dirige.

En el ordenamiento espafiol derivado de la Constitucidn democrd-
tica de 1 978 concurren estas caracteristicas. En el Titulo IV de ésta,
que lleva la significativa ribrica “'Del Gobierno y de la Administra-
cidn™, se precisa que el Gobierno dirige, ademds de la politica inte-
rior ¥ exterior, la Administracion civil v militar (articulo 97), se
retribuye a la Administracion piblica el servicio con objetividad de
los intereses generales (articulo 103.1), que se concreta en la presta-
cibn de los servicios pablicos lato sentido (indirectamente, del ar-
ticulo 106.2) y se la disefia como una organizacidn compleja inte-
grada por organos creados, regidos v coordinados de acuerdo con
la Ley {articulo 103.2), constitutiva de un centro de imputacién de

relaciones juridicas sujeto a responsabilidad (articulo 106.2) v a
control judicial (articulo 106.1).

- La Administracion, en cuanto poder piblico, goza de un estatuto
singular, juridico-pablico. Este estatuto, ¢l Derecho administrativo,
deriva de la titularidad de imperium y otorga potestades exorbitan-
tes del Derecho comiin. Sin embargo, la Administracién puede
abandonar tal estatuto y someter determinadas de sus acciones a
aquél, es decir, al Derecho privado, en cuyo caso opera —desde el
punto de vista juridico formal— en las mismas condiciones que un
ciudadano normal.

Dejando de lado las potestades sustantivas, como las de autoorgani-
zacibn, expropiacion forzosa o sancionadora, la posicién singular que re-
sulta del estatuto exorbitante se caracteriza globalmente por la doble auto-
tutela declarativa y ejecutiva. En virtud de la primera, la Administracién
—en €] curso del cumplimiento de sus fines v actuando como tal poder
publico— produce actes (declaraciones de conocimiente, de juicio o de
voluntad) que se presumen legalmente legitimos, son inmediatamente efi-
caces y provocan por sl solos el efecto a que se contraen: declarar, crear o
constituir, modificar, extinguir o suprimir derechos y situaciones juridicas:
tedo ello unilateralmente, es decir, sin necesidad de impetrar el auxilio o
la intervencion judicial. Tales actos, los actos administrativos, son, por ello
mismo, titule juridico bastante para servir de soporte a la accién de oficio
que ulteriormente sea, en su caso, necesaria para llevar a puro v debido
efecto, s decir, para ejecutar su contenido v hacerlo realidad. Precisamen-
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te, en esto consiste la segunda prerrogativa de autotutela: la Administra-
cidn puede, en caso de que su acto no sea cumplido voluntariamente por
€l destinatario del mismo, proceder por si misma a la ejecucion forzosa
que sea pertinente, es decir, también aqui sin necesidad alguna de solicitar
y obtener el auxilio judicial.

En el vigente ordenamiento espafiol estas prerrogativas no se en-
cueniran constitucionalizadas, El Tribunal Constitucional, no obstante, to
mando pie en la exigencia constitlucional de la actuacidn administrativa
conforme al principio, entre otros, de la eficacia (articulo 130.1 C.E), las
ha declarado compatibles con la norma fundamental, tal como se encuen-
tran configuradas por la legislacion ordinaria (Sentencia 221984, de 17
de lebrero, Fj. d4a). La vigente Ley de Procedimiento Administrativo, de
17 de julic de 1958, determina que los actos de la Administracion son
vilidos ¥ producen efecto desde la fecha de su dictado, salvo que en ¢llos
s¢ disponga otra cosa (articulo 45.1), ¥ son también, por tanto, ejecutivos
farticulos 44 y 101); autoriza a dicha Administracién a proceder, previo
apercibimiento, a la ejecucion forzosa de sus actos (articulo 102); v esta-
blece las siguientes formas para dicha ejecucidon: apremio sobre el patrimo-
nio, ejecucion subsidiaria, multa coercitiva y compulsién sobre las perso-
mas {articulo 104).

Sin perjuicio de su constitucionalidad con cardcter general, el prin-
cipal problema que sioscitan estas prerrogativas en el orden constitucional
democrdtico es el de su relacion con los derechos fundamentales o liberta-
des publicas; problema, que va se ha planteado, incluso ante el Tribunal
Constitugional, con motive de los derechos fundamentales relativos a la
intimidad v a la inviolabilidad del domicilio.

En un caso de actuacidn de la Administracidn Discal para la investi-
gacidn de lus rentas ¥ los bienes de un civdadano, éste invocd el derecho
a la intimidad {art, 18.1 C.E.) frente a la investigaciin de sus cuentas ban-
carias, resolviendo el Tribupal Constitucional, mediante Sentencia 110/
1984 de 26 de movigmbre, que no sé produce violacion del derecho funda-
mental a la intimidad: “Es posible que la actuacidn inspectora pueda en
alguna ocasiom, a través de la investigacion de documentos o antecedentes
relativos a los movimientos de las cuentas bancarias, interferirse en aspéc-
tos concretos del derecho a la intiniidad. Pero, como ya se tiene advertido,
este derecho, al pual gue los demids, tiene sus limites que, en este caso,
vienen marcados por el deber de todos de contribuir al sostenimiento de
las cargas phblicas de acuerdo con su capacidad econdmica mediante un
sistema tributario justo, como dispone ¢l va citado Art. 31,1 de la Consti-
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tucién, deber para cuyo efectivo cumplimicento es evidentemente necesaria
la inspeccion fiscal, La injerencia que para exigir el cumplimienio de ese
deber pudiera producirse en el derecho a la intimidad no podria calificarse
de “arbitraria” Y el Art. 181 de la Constitucidn hay que entender que
impide las injerencias en la intimidad “arbitrarias o ilegales”, como dice
claramente el Art. 17.1, del Pacto de Derechos Civiles v Politices (Pacto
de Nueva York) ratificado por Espafa v con arreglo al cual, de acuerdo
con &l Art, 10.2, de la Constitucidn, hay que interpretar las normas relati-
vas 8 los derechos fundamentales que la Constitucidn reconoce y, entre

ellos, el derecho a la intimidad personal v familiar®™ { Fuidamenro Juridi-
cor fo )

En otro supuesto de actuacidon administrativa de ejecucién de un
previo acto administrative firme conlirmado judicialmente por Sentencia
del TS, de 7 de diciembre de 1982, asimismo firme, de demolicion de
una construcciém por infraccion de la normativa urbanistica aplicable, el
particular afectado imvocd la inviolabilidad del domicilio para enervar la
accidon administrativa, resolviendo el Tribunal Constitucional la necesidad
de la obtencidn, con cardcter previo, por la Administracidn de una autori-
zacibn judicial de entrada en el domicilio para poder actuar (Sentencia
21/1984, de 17 de febrero). Como se ve, se trata de una cuestidn abierta,
que carece ain en cf ordenamiento espafiol de una solucién clara v general
¥ que deberd ser abordada en la legislacidn sobre régimen de las adminis-
traciones piblicaz que desarrolle la Constitucidn.

3. En tercer término, la Administracidn estda sometida a la Ley. Dicho
de otra manera, el estatuto de la misma estd presidido por el princi-
pio de legalidad. Es ésta una conquista del Estado de Derecho, que
implica la prohibicidn de la arbitraricdad en la actuacién del poder
piblico. En su interpretacion actual, el principio comprende dos
dimensiones: de un lado, la sumision no a la Ley, entendida ésta
como products parlamentario {incluyendo la Constitucién), sino al
Derecho, al entero ordenamiento, concebido como un todo com-
plete, en el que no existen lagunas v en el que junto a las normas
concretas, escrilas ¥ consueludinarias, existen los principios pene-
rales del Derecho; de otro lado, ¢l Derecho ne apera tanto como
limite externc {aunque también), respetando el cusl la Adminis
tracion pudiera operar conforme a su voluntad, cuanto como factor
de vinculacion positiva de toda su actuacion, lo que significa que la
Administracion es un instrumento de los valores v de los objetivos
predeterminados por el Derecho y carece de voluntad auténoma
propia, distinta de la que pueda inferirse de éste, debiendo OpHETar,
en todo caso, en un todoe conforme con este ultimo.
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La sumision de la Administracidn al Derecho tiene una consecuen-
cia de primera importancia; la accién administrativa no constituye
el campo propio de la politica o de la discrecionalidad, sino de la
satisfaccidn de los intereses generales mediante la aplicacidn objeti-
vo-juridica del Derecho. Dicho de otro modo, la Administracion es
un aparato de realizacion de los intereses generales en los términos
del Derecho v debe ser, por tanto, peliticamente neutral, Esta neu-
tralicddad, sin embarge, no es contradictoria ni con la subordinacion
al Gohierno ¥ la funcion directiva de éste (pues tal funcién ha de
cumplirse con respecto a la 1dgica v la economifa propias del estatu-
to de la Administracidn), ni es pasiva, sino activa, en el sentido de
no oponerse, sino antes al contrario presuponer la interiorizacion
v asuncibn, para su efectividad, de los valores colectivos plasmados
en la Constitucién vy el resto del ordenamiento juridico por deriva-
cidn de la misma. En la medida misma en que la Administracion
carece de uma legitimacion democritica directa, su legitimacion es
de orden especifico, concretamente finalista, es decir, por razdn
del resultado de su accidn: éste ha de consistir en la cobertura de
las necesidades colectivas de la manera mas eficaz en el doble sen-
tido social {(en funcion de las demandas reales de Ia sociedad) v
juridico (en Muncidn de su conformidad a Derecha),

Obviamente, la organizacidn de la Administracién debe guardar ade-
cuacion con los postulados expuestos. Esta organizacidn, necesaria-
mente compleja, debe, por lo pronto, conformarse, ¢n la doble ver-
tiente de su construccidn o arquitectura ¥ de su funcionamicnto,
es decir, de las reglas conforme a las coales se desenvuelven los pro-
cesos de formacidn de la voluntad de la organizacién como tal, ala
Ley y al Derecho. Pero, ademds, resulta preciso que las personas
gque dun vidae a la organirackdn, sus agentes personales, cuenten con
wn estalulo, con un régimen juridico que haga posible la actuacitn
de ls Administracidon en los términos expuestos. Una funcidn pi-
blica profesionalizada y estable, capaz de actuar con imparcialidad,
s, usi, condicion misma de la accidon objetiva de la Administracidn.

La importancia de los diferentes aspectos destacados en este punto
para ¢l sistema juridico-politico espafiol resulta de su expresa cons-
titucionalizacidn en 1978, La Constilucidn, en efecto, 1) proclama
enfiticamente la plena ¥ total sumision de la Administracién “'a la
Ley v al Derecho™ (articulo 103.1); 2) reserva a la Ley la regulacion
de la organizacion y el funcionamiento de la Administracion (ar-
ticulos 103.2 y 149.1.18). fjando incluso los principios a qua de-
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ben ajustarse en todo caso: eflcacia, jerarquia, descentralizacion y
desconcentracidm (articulo 103.1); 3) proclama y réeconoce como
derecho fundamental el de acceso de los ciudadanos a la funcidn
piblica en condiciones de igualdad; ¥ 4) imponeg que, cuando me-
nos, ¢l nicleo (ya que es posible la existencia de personal sujeto a
una relacidn laboral ordinaria) del personal a su servicio esté regido
por un estatuto de Derecho pablico reservado o la Ley v caracteri-
tudo por las notas de acceso o reclutamiento conforme a los pringi-
pios de mérito ¥ capacidad, modulacidn del ejercicio del derecho
general de gindicacidn, sujecion a un sistema de incompatibilidudes
y previsibn de las garantfas para la imparcialidad en el ¢jercicio de
sus funciones (articulo 103.3).

Finalmente, la consecuencia obligada de la objetividad en la actua-

ciom y de la sumisidén al Derecho de &sta no es otra gque el control
judicial de la Administracidn,

Aunque persiste en la sctualidad el principio de separacidn entre
Administracion y Poder Judicial, éste no ha impedido una evolu-
ciom que ha culminado en ¢l establecimiente de una jurisdiceion,
de un orden especializado de tribunules para el enjuiciamiento de
la actuacién juridico-piblica de aguélla; especializacion, que se
entiende sin perjuicio de 1 integracion en el Pader Judicial ordina-
rio. Esta circunstancia —unida al hecho ya apuntado de que la Ad-
ministracibn puede operar y de hecho opera tanto como poder pa-
blico y conforme a las reglas del Derecho phblico administrativo
(unico dmbito acotado en fuvor de la jurisdiccion especializadal,
cuanto como sujeto ordinario v sometido al Derecho comtin Priva-
do-— determina que la Administracion quede sujeta a una dualidad
de Jurisdicciones (la especializada v la civil ordinaria) segun el Dere-
cho que rija la sccién concreta de que en cada cgso se trate,

En funcidn de las prerrogativas e autotutels antes expucstas, ol
control judicial especializado se articula en forma impugnatoria (1a
produccion del acto unilatersl administrativo presuntamente legi-
timo, eficaz y ejecutivo precede logica v realmente al proceso judis
cial, de forma que &ste no puede trubarse si aguélla no ha tenido
lugar; con los problemas que de esy construceidn derivan en ¢l su-
puesto de inactividad de 13 Administracion: problema en el que aqui
na podemos detenernos) y, por tanto, ex peast facto, determinandn
el f:;lr.ﬁ.l:t!l" revisor de la intervencion judicial. Sobre ello, esy impug-
navion (que constituye una carga en sentido téenico para ¢l particu-
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lar, ciarga que ha de cumplir en un breve plazo so pena de quedar el
acto consenticlo ¥ firme v, consecuentemente, inatacable) se condi-
ciona al agotamiento de wna vin administrativa (es decir, ante la
propia Administracion) pare que la decision administrativa sea defi-
nitiva y devenga atacable judicialmente; agotamiento que exige (no
en todos los paises de forma igual v en los mismos términos) el
cuestionamiento del acto inicialmente dictado mediante un recurso
ddministrativo plantesdo hien ante ¢l mismo drgano que lo produjo,
bien ante su superior jerirguico. Sin perjuicio de esta conliguracion
del control judicial especializado, la jurisdiccidn del tribunal, es de-
cir, la potestad de enjuiciamicnto de éste es plena, en el sentido de
gue no se reduce (como histdricamente exigid el modelo) a la ana-
lacién del acto si éste es ilegal, sino que comprénde también el reco-
nocimiento v la proteccidn de los derechos subjetivos v los intereses
legitimos que hagan waler los ciudadanos, ¥ la exigencia de la res-
ponsabilidad patrimonial en que haya podido incurrir la Adminis-
traciin, Dichoe esta, ha de advertirse inmediatamente que la impug-
nacion judicial de los actos administrativos no enerva por s misma
su pjecutividad vy, por tanto, la posibilidad de que su ejecucion se
lleve a efecto, con las consecuencias que de la misma se siguen para
la efectividad en su dia de la Sentencia judicial. Con la excepcidn
de Alemania Federal, en donde las posibilidades de tutela judicial
provisoria o cautelar son méds amplias, en los paises més directamen-
te tributarios del modelo francés el remedio principal y prictlica-
menite Gnico en este orden es el de la suspensitn de la ejecucion del
acto impugnado otorgada por el Tribunal en tanto dure la sustan-
clacidn del proceso, Esta limitacion de la tutela coutelar, que tiene
causas histéricas, constituye hoy —cuando la panoplia de las formas
de actuacion administrativa se ha diversificado mucho ¥ la interven-
cigon piablica en la vida econdmica se ha intensificado— una de las
imperfecciones del sistema de régimen administrative que precisan
urgente correccidn,

Ejemplificando lo dicho en el caso espafol, la Constitucion de
1978 encomiends a los Tribunales el control de la legalidad de la
actuacidn administrativa y del sometimiento de ésta a los fines que
la justifican {articulo 106.1). Esta prescripcidn —puesta en relacidn
con el reconocimiento del derecho fundamental a la tutela judicial
electiva, de suerte que en ninglin caso se produzea indefension (ar-
ticulo 24.11— v la encomicnda al poder judicial en exclusiva de la
potestad jurisdiceional en todo tipo de procesos, juzgando y hacien-
do ejecutar lo juzgado (articula 117.3), arrojan como resultado Ta
integridad v la plenitud del control judicial de la Administracion.
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En todo caso, el principio de separacion entre Administracion y Po-
der Judicial continia vigente ¥ se manifiesta hoy en la posibilidad
de que la Administracion y los Tribunales ordinarios se plantecn
reciprocamente cuestiones de competencia, en la prohibicidn del
planteamiento de interdictos ¢ontra actuaciones do la Administra-
cion en ¢l ambito de su competencia y realizadas conforme al pro-
cedimiento legal {articulos 38 de la Ley de Régimen Juridico de
la Administracion del Estado, de 26 de julio de 1957, 103 de la Ley
de Procedimiento Administrativo, de 17 de julio de 1958, v & de
la Ley de Patrimonio del Estado, de 15 de abril de 1964), v en la
interdiccién a los Tribunales del despacho de mandamientos de gje-
cucidn y el dictado de providencias de embargo contra los derechos,
fondos, valores y bienes en general de la Hacienda pablica (articulo
44.1 de la Ley General Presupuestaria, de 4 de encro de 1977, entre
otras disposiciones), asi como en Iy cncomienda a la propia Admi-
nistrackén condenada de la ejecucion material de los correspondien-
tes fallos judiciales (articulo 103 de la Ley Reguladora de la Juris-
diccidn Contencioso-Administrativa, de 27 de diciembre de 1956).
El sistema de separacion se cierra con la tipificacion en el Cadigo
Penal del delito consistente en la irrogacién PoOT un juez o, en su
caso, por un funcionario publico de atribuciones administrativas o,
en su caso, judiciales, o el impedimento por cualgquiera de ellos al
otro del cjercicio de sus funciones propias (articulo 378).

Los términos concretos del control judicial especializado de la Ad-
ministracion estdn contenidos en la legislacion ordinaria, concreta-
mente en la Ley reguladora de la Jurisdiccidn Contencioso-Admi-
nistrativa, de 27 de diciembre de 1956, Conforme a esta Ley, co-
rresponde @ dicha jurisdiccion el conocimicnto de las prelensiones
que se deduzcan en relacidn con los actos de la Administracion Pa-

blica sujetos al Derecho Administrative, quedando fuera, por tanto,

las cuestiones penales v civiles, ¥ confipnrindose la misma con ca-
rdcter revisor e impugnatorio, pues la admisibilidad de las acciones
que ante ella se ejerciten depende del agotamiento de la via admi-
nistrativa previa, es decir, de la circunstancia
nado judicialmente no sea ya susceptible
nario ante ka propia Administracion

de que el acto impug-
de ulterior recurso ordi-

IV.  RECAPITULACION: LOS NUEVOS RETOS

Aungue s magen del sisicma de

regimen administrativo™ que ha
quedado eshozada es sufi

cientemente expresiva, falta en elfla alglin ¢le-
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mentos no menes delerminante que los anleriores, conscientemente omi-
tido hasta ahora, en tanto que afectado por las profundas alteraciones
acaccidas en el imbito curopes-occidental desde la Primera Guerra Mun-
dial ¥ cuoestionado desde las exigencias socie-politicas actuales,

Ise clemento ahors aludido ¢s la centralizacion politica v admings-
trativa, reslizada histdricomente de manera paradipmatica en Francia, La
ideclogia liberal-racionalista que alimenta al Estado constitucional gira en
tormoe a los poles de libertad e wpwaldad, entendiendo esta dltima como
manifestacion de la primera; o5 decir, como igualdad ante la Ley, la cual
a su vez es capaz de regular racional v uniformemente la realidad, De csta
sugrie, ke actividhed del poder adminiztrativo se entiende como accidn pro-
gramada y, por tanto, limitada a la ejecucion, 1a cual ha de ser necesaria-
mente tambidén igoal vy uniforme. Por tanto, la Adminisiracidn ha de ser
ung estructurs homogénea y jerarquizada, una cadena vertebrada y obe-
diente de drganos capaz de realirar los mismos movimientos en todas sus
partes, o5 decir, de tratar de la misma forma a todos los cindadanos, en
todos los supuestos v oen todas las partes. La traslacidn a la misma de la
filosofia de intervencion social imperativa propia del poder real en el
Antipuo Régimen. puesta ahora al servicio del quebrantamiento, de la
desaparicion de los antiguos privilegios v de las viejas estructuras, deter-
mina ¢l paraddjico crecimiento de la Administracidn en ¢l Estado liberal
¥ la concentracion en la misma de prerrogativas exorbitanies; concentra-
cion de dstas en el plano politico o pablico que se concibe como posibi-
litadors, ademds, de la libertad v la igualdad en el planc de las relaciones
privadas o sociales. A, Tocqueville (De la Democracla en América) com-
prendio perfectamente este fendmeno, al entender conforme con la natu-
ralera v las necesidades de las naciones democrdticas qgue el poder sea mas
uniforme, mds contralizado, mds extense, mis penetrante, mds sctivo que
en otros regimenes, El sometimiento a Derecho del formidable poder ad-
mimistrativo, segin yva dejamos dicho en su momenta, s produce median-
te ung huida del Derecho privado v el refugio en el Derecho pablico, gque
properciona base para el montaje del peculiar equilibrio entre prerrogati-
vas v garantias que resumen la esencia del régimen administrativo.

Pues bien, el edificio asi construido se enfrenta hoy con un doble
reto, que afecta por igual a sus bases: la técnica de organizacidn centrali-
eada v lo regulacidn juridico-pablica de su actuacidn,

La pérdida de legitimacion democrdtica v de capacidad de integra-

citm politiva Jdel sistema, inducida por la persistencia de la centralizacidon
en una socicdad, cuva complejidad hace excesivamente abstracto ¥ poco
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significante ¢l mandate parlamentario representative del que deriva, en
altimo término, su justificacidn de Administracion como ejecutora de las
decisiones politicas transformadas on progrumas normativos de la misma.
y la comprobacién de la ausencia de homogeneidad, es decir, del pluralis-
mo social, que exige el entendimiente de la jgualdad como tratamiento
desigual de situsciones desiponales, han inducido en todos los pafses mvri-
dionales de Furopa, & partir de la postguerra mundial, ¢] crecimiento de
tendencias locales vy regionales de autogobicrno, Estas exigencias han ido
imponiéndose primero en ltalia (con L constitucionalizacion del Estado
regional y la garantia de la autonomia loval; estructura, euya generaliza-
cién y materializacion se acelera cn los aftos 70V, y, luego, en Espafa (con
Iz implantacién por la Constitucion de 1978 del lamado Estado autond-
mico ¥ la consagracidn por la misma Jde ung efectiva garantiy de la auto-
nomia local), para acabar dermumbando ¢l balvarte mismo del centralismo:
Francia {con la aplicacion a partir de 1982 de una politica Jde descentra-
lizacion regional y local).

El abandono, por imoperanie & inconveniente, del contralismo v la
paralela afirmacion del valor positivo de la Jdescentralizacion implica la
puesta en pie de una pluralidad de Administraciones, igualmente territo-
riales, montadas sobre ¢f principio Jde la sutonomia v no articuladas, por
tanto, jerdrquicamente. El régimen administrative, pensado bdsicamente
para el supuesto de las relaciones de un vnwe complejo administrativo
(articulado cohercntemente sobre técnicas de direccion, control v tutela)
con los cludadanos, se ve enfrentado, asf, con un mundo aoevo: el de las
relaciones entre Administraciones; mundo para el que no le sicven las tée-
nicas radicionales vy gue demanda la formolacidn de otros nuevas, basadas
en las ideas de la coordinacion, la cooperacion. el concierto v, en su caso,
el conflicto. Es este justamente uno de los problemas mds importantes que
tiene plantcado ¢l proveso jurfdico-politico espaiol,

De otro lado, el crecimiento progresivo, ¢n intensidad v extensién,
de la intervencion estatal (bajo la manifestacidn principal de accidn admi-
nistrativa} en la misma época, que acaba afitmdndose en el nuevo principio
legitimador resultante del reconocimiento de los derechos de los ciudada-
nos a la satisfaccidn de sus necesidades basicas por el Estado, acaba con-
duciendo a un atrofiamiento ¥y un colapso por sobrerregulacion, agravado
por las exigencias contradictorias que suscita la “instalacion™ de la crisis
econdmica. El reto consiguiente se viene saldando con la comprobacion
de la insuficiencia Jde las Tormas de actuacion juridico-pablicas tradiciona-
les y la inadecuacion de los procedimicntos administrativos formales para
resolver con el dinamismo, la agilidad v la imaginacion requeridos los nue-
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vos problemas v, consiguicntemente, con la demanda de “desregulacion’”;
demanda gue se atiende con un movimients de signo contrario al creador
del régimen administrativo: la huida peneralizada hacia el Derecho privado
(sus formas y sus medios de actuacidn), lo gue no supone la apertura de
nueves espacios a la avtonomia de la sociedad civil, sino la actuacion pi-
Plica por olras medios,

En realidad. este oltimo fendmeno es asimétrico con el antlerior,
voma evidencia ol ciemplo de un pais como Alemania Federal, cuyn es-
tructura descentralizada permite absorber con la necesaria Mexibilidad (la
gestion autdnoma local se adapta con facilidad a las cambiantes exigencias
de viempo v lopard L sobrecarga derivada de Las crecientes cuotas de inler=
vencidn pablica. Tal asimetria permite visualizar la profundidad de las
transformaciones a que cstd sujeto v a los que se ve enfrentado el sistema
de régimen adnunastrativo
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