LECCION 1.- APROXIMACION AL CONCEPTO DE DERECHO ADMINISTRATIVO.
I. INTRODUCCION.
* Discusion en torno a la utilidad de su definicion.
A lo largo de al menos siglo y medio ha habido reflexiones de caracter abstracto sobre el concepto de
Administracién Publica y de Derecho Administrativo. Sin embargo, esas reflexiones no siempre han llegado
la misma conclusion debido a que no se han puesto de acuerdo en el objeto de la bisqueda.
« Para unos, el Derecho Administrativo responde a un conjunto de normas positivas concretas dentro
del Derecho en general.
 Para otros, se trata de una ciencia o conjunto sistematico de saberes abstractos.
 Otros simplemente la delimitan como una disciplina juridica o una asignatura en un plan de estudios
juridicos.
Esta diversidad de definiciones ha dado lugar a que algun sector llegue a
plantearse hasta qué punto es Gtil una busqueda sobre la definicion de Derecho Administrativo.
* Razones que avalan el intento.
Pero nosotros creemos que la busqueda de dicha definiciéon es necesaria, y ello por dos tipos de razones:
» Metodoldgicas.
Por una razén puramente légica y elemental: es aconsejable que cuando nos
enfrentamos al estudio de una disciplina, sepamos de entrada de qué disciplina estamos hablando y cual e
esencia de la misma. Por ello, en ese intento tenemos que reflexionar sobre cuestiones en torno a la discipl
la terminologia, etc., esto es, familiarizarnos con los conceptos clave para comprender mejor la materia.

 De orden practico.

A veces tenemos que saber qué es el Derecho Administrativo dentro del ordenamiento juridico general,
porque vamos a tener que hacer uso de él en un sentido u otro.

La definicién es necesaria para saber ante qué clase de jurisdiccién debemos incoar un procedimiento por |
conflicto en el que esta presente la Administracién Publica que, aunque a veces puede actuar sometida a
normas de Derecho comun, generalmente actlia bajo el Derecho Administrativo.

La Ley de la Jurisdiccion Contencioso—administrativa, en su Art. 1, establece que los Juzgados y Tribunale:
del orden contencioso—administrativo conoceran de las pretensiones que se deduzcan en relacién con la
actuacion de las Administraciones Publicas cuando éstas actian sometidas al Derecho Administrativo.

La Ley de Contratos de la Administracion Publica establece unas reglas para determinar qué contratos son
administrativos y cuales tienen otra calificacion. Los Arts. 5, 7 y 9 de la Ley sefialan cuando se aplica el
Derecho Administrativo para los contratos.

Il. PRESUPUESTOS PARA LA APARICION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO.



Introduccion.

El Derecho Administrativo viene a armonizar o a conciliar las prerrogativas de los poderes publicos con el
ejercicio de los derechos subjetivos de los ciudadanos.

Para poder desempefiarse es necesario que nazca la Administracién Publica, dotada de esos poderes, que
dentro de unos limites concretos que eviten ese posible choque de intereses entre los poderes publicos
(Administracion Publica) y los particulares. Para ello se debe analizar cuales son y hasta donde pueden llec
esos poderes y cudles son los contenidos de esos derechos subjetivos con los que entran en conflicto.

Pero para que este nacimiento se produzca hace falta que contemos con dos presupuestos histdricos: uno
caracter politico (la llamada division de poderes) y otro de caracter juridico (el Estado de Derecho).

» Presupuesto politico: la division de poderes.

La Administracién Publica es un ente integrado por un conjunto de

organos (cada Administracion Pablica, que goza de personalidad juridica, se organiza mediante una divisio
en 6rganos gue, aungue carecen de personalidad juridica, si gozan de medios, competencias,
responsabilidades, etc.) gue se alojan en el poder ejecutivo, por lo que es obvio que el nacimiento de la
Administracién Publica y del Derecho Administrativo no puede ser anterior en el tiempo a la separacién del
poder ejecutivo del resto de los poderes que integran el Estado.

- Formulacién doctrinal. Esta idea de la divisién de poderes es antigua y es obligada la referencia a John
Locke y a Montesquieu.

A finales del S.XVII, el filésofo John Locke plante6 a la doctrina en Inglaterra la necesidad de una monarqui
a cuya cabeza estaria un rey con poderes limitados, distinguiendo tres poderes a este fin: legislativo, ejecut
y federativo.

« Legislativo: crea la Ley e incluye funciones del poder judicial actual.

« Ejecutivo: pone en funcionamiento los contenidos de la ley, del poder legislativo, incluso con la
fuerza.

« Federativo: encargado de las relaciones internacionales.

En resumen, viene a concluir que existe por una parte, la Ley, fruto del poder

legislativo, por otra, los Tribunales (propugna la separacion del poder legislativo y el judicial; el rey esta
sometido a las leyes y el sujeto de la soberania es el pueblo) y, en tercer lugar, un poder coactivo que va a
coincidir con el ejecutivo.

Por su parte, Montesquieu, en el Espiritu de las leyes redefine las tesis de Locke sobre la separacion de los
poderes, con una nueva ordenacion, mas proxima a nuestra concepcioén actual, que distingue con nitidez tri
poderes: legislativo, ejecutivo y judicial.

Sin embargo, esta divisidn no es tajante, no se basa en compartimentos estancos, sino que el sistema es
impuro, especialmente porque el poder ejecutivo todavia conserva en parte funciones que antes residian er
poder absoluto, como la posibilidad de dictar ciertas normas. Desde el primer momento, se configura un po
ejecutivo en el que va a aparecer una institucion fundamental para el desempefo de las funciones normale:
Estado a través de la Administracion Publica.

Hay que sefialar que en el poder ejecutivo no so6lo se encuentra ubicada la Administracién Puablica, sino



también el Gobierno, que tiene una doble naturaleza: por una parte es el maximo 6rgano administrativo y, f
otra, es un 6rgano politico distinto de la Administracion.

» Presupuesto juridico: Estado de Derecho.
» Concepto.

El nicleo esencial del Derecho Administrativo esta formado por el conjunto

de normas que regulan las relaciones juridicas entre la Administracion y los particulares. Estas
normas s6lo adquieren caracter juridico pleno a través de la aparicion del Estado de Derecho. Por
tanto, al hablar del Estado de Derecho, estamos considerando el reconocimiento de los derechos
publicos subjetivos y el otorgamiento a los particulares de los medios para la defensa de tales
derechos, especialmente frente a la Administracion.

Por ello, podemos definir el Estado de Derecho como aquella forma de Estado en la que se reconoc
y tutelan los derechos subjetivos de los ciudadanos mediante el sometimiento de los poderes public
y, especialmente, de la Administracion, a la ley y al Derecho.

Podemos hablar de diversos tipos histéricos de Estado de Derecho, cuya clasificacion se efectuara
atendiendo a dos criterios:

¢ 1.° Por la preferencia de los valores a proteger.
¢ 2.° Por el tipo de normas a que se somete el Estado.

* Clases.

1.— Por la preferencia de los valores a proteger distinguimos dos tipos de Estado:

¢ Estado liberal.
El Estado liberal pretende tutelar aguellos derechos publicos subjetivos que permitan evitar la vuelte
un Estado policial y de control y, en virtud del mismo, el derecho a la libertad se erige como centro
del ordenamiento juridico estatal. El Estado trata de evitar cualquier tipo de actividad que pueda
lesionar este derecho a la libertad, reduciendo la actividad estatal al minimo de funciones.

Se pretende mantener el orden publico en un sentido estricto, el orden en la calle, que permita el
disfrute de todo su patrimonio juridico.

Pero, en la practica ese Estado Liberal no va funcionar y va a dar paso a un segundo modelo de
Estado: el Estado social y democratico.

¢ Estado social y democratico.
Con este modelo de Estado se invierte la situacion anterior: en lugar de proclamarse un modelo
abstencionista, se va a exigir que el Estado realice una serie de actividades que antes estaban
reservadas a unos pocos (ahora se trata de un modelo de Estado intervencionista).

Esta nueva orientacién del Estado se opone al modelo liberal porque se advierte que ese dejar hace
(laissez faire, laissez passer) no siempre permite que todos disfruten de sus derechos, y va a supon
una merma de la libertad del Estado anterior, que se va a sacrificar en muchos casos para favorece
la colectividad. El Estado social y democratico se configura como un Estado prestador de servicios
orientados al bienestar de la comunidad, asumiendo funciones que antes estaban en manos de los
particulares (ensefianza...), y en él los particulares pueden dirigirse al Estado para pedir prestacione
por el mero hecho de ser ciudadanos.



La culminacién de este modelo de Estado va a dar lugar a un Estado orientado a la busqueda del
bienestar social a través del intervencionismo administrativo, a la busqueda, en consecuencia, de ut
ordenamiento juridico que permita este equilibrio: al nacimiento del Derecho Administrativo.

2.— Por el tipo de normas a gue se somete el Estado.

El Estado de Derecho esta presente en mayor o menor medida en los paises que se integran dentrc
la civilizacion occidental. Sin embargo, el sometimiento de los poderes publicos al Derecho, es decit
el origen de ese Estado de Derecho, varia de un Estado a otro por causas distintas: unas veces, na
como consecuencia de una conmocién que altera las estructuras sociales y juridicas del Estado,
mientras que otras veces es fruto de una lenta evolucidn en la que, paulatinamente, se va ampliand
campo de los derechos subjetivos de los particulares, al mismo tiempo que la Administracion y los
poderes publicos se someten a la Ley.

En este Ultimo caso es dificil precisar en qué momento aparece el Estado de Derecho. Por el contra
cuando se someten de modo brusco, como es el caso de Francia o Inglaterra, esa supresion del Esi
absoluto y la consiguiente aparicion del Estado de Derecho tiene unas fechas concretas.

Asi, en Francia, el nacimiento del Estado de Derecho es fruto de la Revoluciéon Francesa de 1789,
mientras que en Inglaterra tiene lugar un siglo antes, en 1688, afio en que se produjo la llamada Gre
Revolucion.

Esta diversidad de origenes histéricos del Estado de Derecho, Inglaterra por una parte y Francia pol
otra, va a dar lugar a formas distintas, y asi observamos como en Inglaterra la Ley a la que se va a
someter la Administracién es la Ley privada, mientras que en Francia se va a someter a un Derecho
singular: al Derecho Administrativo.

Esto da lugar a dos modelos claramente diferenciados:

¢ Modelo anglosajén (modelo rule of law).

+ Modelo continental, administrativo o francés.
El modelo anglosajon va a circunscribir su ambito de aplicacién a los paises de habla inglesa y el
francés se va a extender a toda Europa occidental.

Sobre esta base y siguiendo al tratadista HAURIOU, se analizan los diversos caracteres de ambos
modelos.

¢ Modelo anglosajon.
Sus caracteristicas son las siguientes:

(.- Administracion inglesa fuertemente descentralizada, porque los entes
locales cuentan con una gran autonomia a costa de la perdida por la
Administracion Central.
Hay que distinguir los conceptos de descentralizaciéon y desconcentracion:

¢ La descentralizacidon administrativa consiste en traspasar competencias de un ente a otro en
(por ejemplo, la Administracion publica andaluza o Junta de Andalucia decide traspasar
algunas de sus competencias, v.gr., en materia de organizacion de espectaculos publicos, a
Ayuntamientos).
¢ Desconcentrar consiste en traspasar competencias de un 6rgano a otro drgano inferior dentr
del mismo ente.
[2.- La Administracion esta sometida a las mismas leyes a las que estan



sometidos los ciudadanos y, por tanto, carece de prerrogativa o poder
singular.
[B.— Derivada de la caracteristica anterior, la Administracién en Inglaterra
gueda sometida a los Tribunales ordinarios.
¢ Modelo continental.
CAdministraciéon fuertemente centralizada: el poder se va a concentrar
principalmente en la Administracion del Estado y los entes locales van a
tener escasas competencias y van a estar tutelados por la Administracion
central.
[La Administracién va a estar regulada por un Derecho distinto del Derecho
ordinario, que cuenta con el llamado privilegio de autotutela de la
Administracion. Este privilegio se manifiesta en que:
» 10, Se presume gque los actos de la Administracién Publica son
legales y, por tanto, vinculantes.
» 20, Este privilegio cuenta con la llamada ejecucién de oficio (la
Administracién puede llamar directamente a los ciudadanos a que
obedezcan sus mandatos).
[Los conflictos en que se vea involucrada la Administracion Publica
(conflictos entre la Administracion y los particulares o conflictos entre
Administraciones), van a ser resueltos, no por el juez ordinario, sino por una
jurisdiccién concreta que en el caso de Espafia es la jurisdicciéon
contencioso—administrativa.
¢ Evolucion de ambos modelos.
El Estado de Derecho se puede clasificar, pues, atendiendo al tipo de norma bajo la cual se somete
los poderes publicos, surgiendo de este modo el modelo anglosajon (rule of law) y el continental,
administrativo o francés.

Sin embargo, esa clasificacion no es ni hermética ni totalmente estable, sino que ha ido evolucionar
hacia una cierta aproximacién entre ambos modelos.

¢ Como previamente hemos puntualizado, las notas que caracterizan el modelo
anglosajoén son, fundamentalmente, tres:

1.°© Administracion fuertemente descentralizada o autonomia de los entes locales.
2.9 Sumisién de la Administracion Publica al Derecho ordinario.
3.9 Sumisién de la Administracion Publica a los Tribunales ordinarios.

1.° Por lo que se refiere al autogobierno de los entes locales (self-government), a partir de la Gran
Revolucion de 1688, se habia establecido un principio de no interferencia del Estado en los
municipios lo que produjo como consecuencia inmediata, segun sefiala Garcia de Enterria, una
hipertrofia o desarrollo excesivo de la Administracion local en Gran Bretafia, en el sentido de actuar
estos entes locales libres de todo control de la Administracion central, recabando del Parlamento
mayores atributos competenciales. Existia, pues, una fuerte descentralizacion administrativa a favor
de los entes locales y se habia producido un incremento de competencias recabadas o exigidas del
Parlamento por esos entes locales.

Estas notas, tipicas del sistema puro anglosajén van a ir cambiando durante el primer tercio del sigl
XX (afios 30). El régimen local inglés entra en cierto modo en crisis, debido fundamentalmente a un
proceso de centralizacién como consecuencia de las dos guerras mundiales, que obligan a que la

Administracién central tenga que asumir funciones de poder que no habia tenido hasta ese moment



para resolver esas circunstancias de emergencia provocadas por la doble conflagracién [perturbacic
repentina y violenta de pueblos o naciones] mundial, lo que supuso un detrimento del autogobierno
los entes locales.

Por tanto, se produce en este sentido una cierta aproximacién del régimen anglosajon al régimen
administrativo continental. Pero a pesar de ese cambio el régimen anglosajon mantiene en parte es:
nota pristina, ya que el control por el Estado nunca va a ser tan fuerte como el que se ejerce en el
sistema continental.

2.° La segunda nota consistia en el sometimiento de la Administracién al Derecho comin y en su
carencia de prerrogativas especiales. Pero también este principio va a quebrar en cierto modo. La n
contraria caracteriza al sistema continental, en el que la Administracion Publica se somete a un
Derecho singular y cuenta con la prerrogativa de autotutela consistente, por una parte, en la
presunciéon de que los actos de la Administracion Publica son legales y, por tanto, vinculantes, y, po
otra, este privilegio cuenta con la llamada ejecucidn de oficio o ejecutoriedad (la Administracion
puede llamar directamente a los ciudadanos a que obedezcan sus mandatos). En definitiva, la
prerrogativa de autotutela supone la posibilidad de que la Administracién haga valer sus actos sin
necesidad de acudir al juez.

Pues bien, esto no era asi en el modelo puro anglosajén, en el que la Administracion carecia de
prerrogativas. Sin embargo, la pureza de esta norma va a debilitarse. En efecto, ya en el primer terc
del s. XIX se promulga la llamada Ley de Pobres, que atribuye a la Administracién Puablica, al
ejecutivo, la facultad de dictar normas o disposiciones de caracter general vinculantes para los
particulares. Surge, pues, una singular potestad a favor de la Administracion, a la que se dota de cie
potestad reglamentaria. Asi, se observa como algunos actos de la Administracién Publica inglesa
tienen caracter ejecutorio, es decir, van a vincular desde su nacimiento y van a ser ejecutados o
hechos realidad incluso en contra de la voluntad del obligado. Estos actos pueden ser recurridos, pe
en el interin entre la interposicion del recurso y la resolucion judicial, el acto en cuestion tiene ese
caracter de fuerza frente a su destinatario. Si bien, hay que sefialar que este principio de ejecutoriec
gue en el sistema continental es muy comun, aqui sélo se da en casos puntuales, excepcionalmente

No obstante, el hecho de que exista en Inglaterra un conjunto de normas que atribuyen a la
Administracién prerrogativas de las que carecen los particulares, y que son, a veces, del mismo tipo
gue las que posee la Administracién Publica de corte continental, nos permite hablar de la existencis
en Inglaterra de un Derecho Administrativo.

3.° La tercera nota caracteristica del modelo anglosajén era la inexistencia de tribunales especiales,
puesto que la Administracion Publica se sometia a los tribunales ordinarios; sin embargo, en su
evolucion, esta afirmacion es sdlo cierta a medias.

Hay que distinguir las relaciones juridicas entre Administracién Publica y particulares regidas por el
Derecho privado (v.gr., cuando la Administracion puablica interviene en la compraventa de un
inmueble) de esas otras relaciones que podriamos calificar de administrativas, en cuanto se somete
un Derecho distinto del Derecho coman.

En cuanto a las relaciones de Derecho privado, es l6gico que la Administracion Publica, en supuest
de conflicto, se someta a conocimiento de los tribunales ordinarios, con arreglo a las mismas norma
gue cuando el conflicto surge inter privatos. Sin embargo, la cuestion se complica cuando se trata d
esas otras relaciones sometidas a un Derecho distinto (v.gr., cuando la Administracion Publica prest
un servicio de ensefianza, de sanidad, expropia un bien, etc.). En general, en estos casos, la
Administracién Publica en el modelo anglosajéon va a seguir también sometida a los tribunales
ordinarios, pero ni el procedimiento que se sigue para resolver ese conflicto ni las normas que se



aplican a lo largo del proceso, son los mismos que cuando se trata de un litigio entre particulares.

El principio va a quebrar, ademas, en la medida en que van a surgir, paulatinamente, tribunales

especiales: fen6meno que comienza a advertirse ya a finales del s. XIX y que se desarrolla a lo larg
del s. XX. Surgen en Inglaterra tribunales especiales llamados a conocer de materias especificas. N
€s que nazca en Inglaterra una auténtica jurisdiccion administrativa, pero surgen tribunales puntuale

¢ Igualmente, se va a producir histéricamente una evolucién de las tres notas
distintivas del modelo continental, cuales eran:

1.° Una fuerte centralizacion del poder a favor de la Administracion Central.

2.° Las normas que se aplicaban en las relaciones juridico—administrativas eran distintas del Dereckt
coman.

3.9 Como consecuencia de ello, los tribunales eran también distintos.

1.° Con respecto a la primera nota se observa a lo largo del tiempo una creciente descentralizacion
favor de los entes regionales, locales o institucionales. V.gr., en el caso espafiol:

Descentralizacion de caracter regional — nacimiento de las autonomias.

Atribucién de competencias a los entes locales — municipios.

A favor de entes institucionales — universidades, seguridad social, etc.

El Estado fuertemente centralista va cediendo competencias a favor de esos entes.

2.° En lo que atafie a la segunda nota, en el modelo continental, la Administracién estaba sometida |
sus relaciones con terceros a normas de Derecho Administrativo. Aqui se esta produciendo una
privatizacion de las relaciones juridico—administrativas: hay una cierta tendencia a huir del Derecho
Administrativo por diversas razones, de modo que la Administracién va a utilizar modelos y normas
procedentes del Derecho mercantil, civil, etc.

3.° En tercer lugar, hay que decir que a veces la Administracion Publica va a quedar sometida en su
conflictos a conocimiento de la jurisdiccién ordinaria.

Sin embargo, siguen existiendo prerrogativas a favor de la Administracién Publica, precisamente po
la funcion publica que persigue. Asi, v.gr., la denominada reclamacion previa en via administrativa,
requisito previo para el ejercicio de toda clase de acciones judiciales fundadas en el Derecho privad
o laboral contra cualquier Administracion Publica. La practica demuestra la inutilidad de esta
reclamacion previa, que soélo sirve para que la Administracién vaya preparando su defensa en juicio

Por todo lo expuesto, hemos podido concluir que se ha producido una aproximacién entre ambos
modelos. Sin embargo, hoy dia tampoco existe identidad plena o confusion entre los mismos, sino ©
siguen existiendo diferencias. En efecto, si después de lo dicho podemos inferir que en todos los
paises que se integran en la civilizacion occidental existe Derecho Administrativo, no hay que pense
gue en todos ellos aparece el modelo continental del Droit Administrative, pues el modelo anglosajo
ofrece particularidades que se manifiestan en dos aspectos:

1) En cuanto a las prerrogativas de la Administracion Publica (contar con facultades distintas de las
gue supondria un sometimiento puro al Derecho ordinario), en el Derecho anglosajéon son inferiores



las que se disfrutan en los paises de régimen administrativo.

2) Con respecto a las garantias de los particulares frente a esas prerrogativas, son menores las del
ciudadano britanico a las que puede disfrutar un ciudadano continental. Es decir, en el modelo
anglosajon, es menor la intensidad de los medios de que disponen los particulares para reaccionar
frente a una actividad ilicita de la Administracion o para exigir una indemnizacién cuando se causare
un perjuicio antijuridico a sus derechos e intereses [* Cuando se habla de dafo antijuridico se quier:
sefialar, no que el dafio sea consecuencia de una conducta ilegal, sino que se ha producido un dafi
(con indiferencia de que la conducta sea legal o ilegal) que, juridicamente, el particular no tenia
obligacion de soportar. Hay dafios que tenemos obligacion de soportar (los impuestos son un dafio
nuestro patrimonio), sin embargo, v.gr., el accidente producido por la falta de vigilancia de las
condiciones técnicas de una calzada seria responsabilidad de la Administracion].

RIVERO, tratadista francés, sefiala, a la vista de este analisis, que en la actualidad las semejanzas
entre ambos modelos son sélo cuantitativas, ya que para los ingleses, el principio de sometimiento ¢
la Administracion Publica al Derecho privado sigue siendo el principio general y, en consecuencia,
las rupturas de ese principio constituyen simples excepciones a la norma. De ahi que, en realidad, r
se haya estructurado un auténtico Derecho Administrativo. Como consecuencia, ese naciente Derec
Administrativo no se concibe como el ordenamiento juridico normal o comun de la Administracion
Publica, sino que en Inglaterra no deja de ser un Derecho especial de la Administracion, Derecho gt
como tal, s6lo se aplica en casos concretos. Existe, pues, un Derecho Administrativo, es cierto, perc
es un Derecho Administrativo de mucha menos madurez politica y doctrinal que la que tiene el
modelo continental habitual entre nosotros.

En conclusion, hoy no puede mantenerse gue exista pais alguno donde la Administracion se encuer
sometida exclusivamente al Derecho privado. En todos los paises occidentales se da el Derecho
Administrativo, porque en todos ellos nos encontramos con una serie de normas presididas por la id
de coordinar las prerrogativas de la Administracion Publica con las garantias de los particulares. De
dicho, pues, y como conclusion final, se puede mantener la existencia universal del Derecho
Administrativo.

ll. PLASMACION DE AMBOS PRESUPUESTOS EN EL DERECHO ESPANOL.
A) La divisién de poderes en la Constitucion espafiola de 1978.

Aunqgue nuestra Constitucion no formula de forma expresa la division de poderes (pues el término
poder sélo se emplea en la rabrica del Titulo VI CE —Del Poder Judicial-), delimita claramente los
tres poderes en que se reflejan los planteamientos tradicionales de la doctrina politica:

1.° El Poder Legislativo; lo componen las Cortes Generales, que ejercen la potestad legislativa del
Estado; Titulo 1l (Art. 66.2 CE).

2.9 El Poder Ejecutivo. Contemplado en el Titulo IV CE (Del Gobierno y la Administracion),
encomienda al Gobierno la politica interior y exterior, la Administracion civil y militar y la defensa
del Estado (Art. 97 CE).

3.°Y por dltimo, el Poder Judicial, al que corresponde la potestad jurisdiccional, juzgando y haciend
ejecutar lo juzgado; Titulo VI (Art. 117 CE).

Este esquema organizativo se va a dar, asimismo, en el plano autonémico, esto es, las CCAA se
estructuran sobre la base de una Asamblea legislativa, un Consejo de Gobierno, y un Tribunal
Superior de Justicia (sin perjuicio de la jurisdiccidon que corresponda al TS, pues los TSJ de las CCA



no tienen poder judicial en sentido propio).

Este planteamiento constitucional, en virtud del cual se delimitan los tres poderes del Estado sin
emplear para ello la terminologia formal de poderes en cada uno de los casos, no obedece a un olvi
del legislador constitucional, sino mas bien al modelo de Estado autonémico que prevé el Art. 2 CE,
esto es, parece que se ha querido disefiar una estructura organica del Estado no sobre la base del
principio de division de poderes, sino del principio dinamico de la distribucién de poderes. Ello quiza
explique que en su configuracion constitucional las potestades legislativa y ejecutiva del Estado no
vayan precedidas de la rubrica Poder, ya que las CCAA también ejercen esas funciones, tienen
atribuidas las competencias legislativas y ejecutivas. Sin embargo la Constitucion, en su Titulo VI, si
habla expresamente de Poder Judicial, y ello porque, a diferencia de lo que ocurre con las funcione:s
anteriores (legislativas y ejecutivas), la potestad jurisdiccional es Unica y exclusiva del Estado, el cus
ostenta el monopolio de la Justicia a través de los tribunales y de las supremas instancias de decisic
judicial (cuya base tanto organizativa como de funcionamiento se asienta en el principio de unidad
jurisdiccional del Art. 117.5 CE), asi como del Tribunal Constitucional, que tiene competencia sobre
todo el territorio espariol.

B) Proclamacion del Estado de Derecho.

El presupuesto de cardacter juridico consiste en la instauracién del Estado de Derecho. El modelo de
Estado social y democratico de Derecho también se plasma en nuestra Constitucién, no solamente
porque asi se proclama en el Art. 1.1 CE (Espafia se constituye en un Estado social y democratico c
Derecho, que propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia, |
igualdad y el pluralismo politico), sino porque en consonancia con ese principio se establece en el A
9.2 CE que Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la libertad y la
igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los
obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacién de todos los ciudadanos en
la vida politica, econémica, cultural y social. Ademas, este precepto se amplia mediante el desarroll
contenido en el Capitulo Il del Titulo I, relativo a los derechos y deberes fundamentales que, a travé
de los articulos 39 a 52 establece los principios rectores de la politica social y econémica, afiadiend:
el Art. 53.3 que el reconocimiento, el respeto y la proteccion de los principios reconocidos en el
Capitulo Tercero informaran la legislacion positiva, la practica judicial y la actuacién de los poderes
publicos.

IV. LA ADMINISTRACION PUBLICA

La Administracién Publica constituye una pieza clave para la existencia del Derecho Administrativo.
Nuestro Texto constitucional establece la division de poderes y proclama el modelo de Estado de
Derecho. Habida cuenta que contamos con esos dos presupuestos, podemos intentar aproximarnos
concepto de Administracién Puablica.

A) Aproximacién elemental a su concepto.

La Administracién Publica se ubica en el poder ejecutivo, donde también se encuentra el Gobierno,
gue tiene una doble naturaleza politica y administrativa: por una parte es el maximo érgano
administrativo y, por otra, es un érgano politico que adopta decisiones politicas, distinto de la
Administracién. El vocablo Gobierno es, pues, un término bifronte. Hay que partir de la siguiente
ecuacioén: Administracion Publica = Poder ejecutivo — Gobierno (en cuanto érgano politico).

Ni el Poder Legislativo, ni el Gobierno como érgano politico, ni el Poder judicial estan dotados de
una personalidad juridica distinta de la del Estado. En cambio, la Administracion Publica supone un:
nueva personalidad juridica, es un ente creado por el Estado y dotado de personalidad juridica prop



y se le permite en muchas ocasiones la creacidn de otras administraciones dependientes de ella, pa
atender sectores concretos.

B) Posiciones doctrinales.

Las distintas posiciones doctrinales en torno al concepto de Administracion Publica se pueden agruj
basicamente en tres teorias, cada una de las cuales adopta, respectivamente, una posicion subjetiv
una posicién objetiva y, finalmente, una posicion de caracter formal.

¢ Teoria subjetiva. Segun esta teoria la Administracion Publica consistiria
en una serie de sujetos integrados en el poder ejecutivo, cuya labor se limitaria a ejecutar la ley.

¢ Teoria objetiva: se debe considerar como Administracion Publica a
cualquier organismo publico que realice la tarea de administrar o gestionar, con independencia del
Poder en que se halle ubicado.

¢ Teoria formal: la Administracidn Publica seria aquella que, como tal, se
define en el Derecho positivo.

Las criticas que podemos hacer a estas posiciones doctrinales son las siguientes:

¢ La doctrina que utiliza el criterio subjetivo limita la funcién de la
Administracién Publica a ejecutar la ley; sin embargo, ésta realiza una labor mucho mas amplia, que
no se limita a esa ejecucion de la ley.

¢ Tampoco es Util el criterio objetivo que centra su perspectiva en el hecho de
que se trata de un sujeto que administra, que gestiona, con independencia del Poder donde se ubiq
ya gue la Administracion Publica se encuentra solamente en el Poder ejecutivo.

¢ Lateoria formal dice que la definicion de Administracion Publica es la que se
encuentra en el Derecho positivo.

El concepto mas claro lo vamos a encontrar en el Art. 2 de la Ley 30/92, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun,
gue precisa que se entiende por Administracion Publica:

La Administracion General del Estado.
Las Administraciones de las Comunidades Autbnomas.
Las entidades que integran la Administracion Local.

Estas son las llamadas Administraciones Territoriales, en cuanto que el territorio donde llega su
competencia es fundamental.

Pero, aparte de esas Administraciones Territoriales, existen también

Administraciones Institucionales para temas concretos que, aunque guardan relacion con las tres
Administraciones anteriores, gozan de cierto grado de independencia. El Art. 2.2 de la Ley 30/92, de
26 de noviembre establece que Las Entidades de Derecho publico con personalidad juridica propia
vinculadas o dependientes de cualquiera de las Administraciones Publicas tendran asimismo la
consideracion de Administracién Publica. Estas Entidades sujetaran su actividad a la presente Ley
cuando ejerzan potestades administrativas, sometiéndose en el resto de su actividad a lo que
dispongan sus normas de creacion.
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C) Caracteres de la Administracién espafiola.

Ante la diversidad de criterios para definir la Administracion Publica y con objeto de determinar en Ic
posible su concepto, quizas sea preferible antes de definirla, elucidar su esencia partiendo de las nc
gue la caracterizan segun nuestro Derecho positivo.

1.° La Administracién Publica esta integrada en el Poder ejecutivo.

Nuestra Constitucidon no menciona de forma expresa este Poder Ejecutivo, aunque esta claramente
configurado en el Titulo 1V, Del Gobierno y la Administracion, que alude al poder ejecutivo.

Este esta formado por la Administracion y el Gobierno, al cual esta encomendado, segun el Art. 97
CE, dirigir la politica interior y exterior, la Administracién civil y militar y la defensa del Estado, asi
como ejercer la funcién ejecutiva y la potestad reglamentaria de acuerdo con la Constitucién y las
leyes.

Hay que subrayar que la Administracion se encuentra Unicamente en el poder ejecutivo, con lo cual
no nos vale el concepto de Administracion Publica desde el punto de vista objetivo, que considera

como Administracién Publica a cualquier organismo publico que realice la tarea de administrar o
gestionar, con independencia del poder en que se ubique.

Si analizamos la organizacion del Poder legislativo, vemos cémo dentro de las Camaras (Congreso
Senado) encargadas de la produccion de leyes, existen unos 6rganos especificos, la Mesa del
Congreso y del Senado, que tienen como mision la gestion de asuntos materialmente administrativo
de las Cortes. Sin embargo, no por eso podemos hablar de Administracion Publica, ya que esos
6rganos se encuadran en un Poder distinto del Poder ejecutivo.

Lo mismo sucede en el Poder judicial (Titulo VI, Art. 117 CE), que también necesita llevar a cabo
una actividad de gestidn, que se realiza a través del CGPJ, sin que tampoco podamos por ellos hab
en este caso de Administracion Puablica.

2. Caracter heterogéneo de la actividad administrativa.

Lo mas frecuente, desde el punto de vista cuantitativo, es que la Administracion ejercite la funcion
ejecutiva, es decir, poner en practica el contenido de las leyes. Pero su actuacién no termina ahi, sir
que realiza otras funciones que recuerdan al poder legislativo y al poder judicial.

En primer lugar, tiene potestad reglamentaria, es decir, potestad para dictar normas de caracter
general que vinculan a terceros; si bien sometidas a la ley.

Realiza, ademas, otras actividades que recuerdan al poder judicial. Asi, v.gr., cuando impone una
sancién del tipo que sea, se permite contra la misma un recurso ante un drgano superior, que va a

dictar algo similar a una sentencia. Es decir, lo mismo que al juez le corresponde ejecutar lo juzgadc
la Administracion va a tener una facultad de naturaleza similar en virtud de la privilegio de autotutele

3.9 Distincién con respecto al Gobierno en cuanto érgano politico.

El Gobierno, integrado en el poder ejecutivo junto con la Administracion, tiene una doble naturaleza
un caracter bifronte:

- En cuanto 6rgano politico, realiza una serie de funciones reguladas por un Derecho distinto del
Derecho Administrativo, el Derecho constitucional; funciones reflejadas en la Constitucion, tales
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como la iniciativa legislativa (Art. 87 CE), la direccion de la politica interior y exterior (Art. 97 CE),
relaciones con las Cortes (Arts. 110 y ss.), disolucién de las propias Cortes, elaboracion de los
presupuestos generales, nombramiento de los miembros del Tribunal Constitucional, etc.

Su ejercicio esta regulado, pues, por el Derecho constitucional y su control, al menos en cuanto a la
actuacion politica en si, no es llevado a cabo por la jurisdiccion contencioso—administrativa.

— Como 6rgano administrativo es, respecto al Estado, el 6rgano de mayor

categoria dentro de la estructura jerarquica de la Administracién espafiola.

4.° L a Administracion Publica es el brazo ejecutor de los fines del Estado.

El Estado entabla relaciones juridicas con terceros, fundamentalmente con los ciudadanos, y lo hac
normalmente a través de la Administracidn Publica, que es su brazo ejecutor.

Como formula Martin Rebollo, la Administracion Publica es la que, en aplicacion de la ley, autoriza,
prohibe, limita, sanciona, expropia, contrata, presta servicios (hospitalarios, de ensefianza, etc.). Es
definitiva, la que ejercita la funcion diaria del Estado de ahi que se la dote de personalidad juridica
propia, cosa que, sin embargo, no haria falta con respecto al Parlamento o al poder judicial.

5.° Se trata de una persona gue podriamos caracterizar de ente servicial, lo que quiere decir que, a
diferencia de lo que ocurre por ejemplo en el poder legislativo, la Administracién Publica no

diferencia a nadie en concreto ya que, segun el Art. 103.1 CE: La Administracién Publica sirve con
objetividad los intereses generales y actlla de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacién, desconcentracion y coordinacién, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho.

La Administracién Publica va a actuar vinculada por el principio de legalidad, en el sentido de que
s6lo podra hacer aquello para lo que la ley la habilite y autorice expresamente.

6.° Para el cumplimiento de sus fines y funciones la Ley le atribuye un conjunto de potestadesy
privilegios, que se fundamentan en el caracter publico de los intereses que persigue y que justifican
actuacion.

D) Estructura.

- A tenor de lo dispuesto en el Art. 2 de la Ley 30/92, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, la Administracion
Publica espafiola se estructura en:

1. Administracion territorial. Estas administraciones tienen un elemento fundamental, que es el
territorio a donde llega su competencia. Dentro de la Administracion territorial aparece: la
Administracién General del Estado, la Administracion de las Comunidades Auténomas y las
Entidades que integran la Administracién Local.

2. Administracion institucional. Nace como una forma de descentralizacién para prestar servicios
concretos. Comprende, a su vez, dos variantes:

* Los llamados 6rganos auténomos (INEM, Seguridad Social, Universidad, etc.).

« Las entidades publicas empresariales, que son también entes publicos, pero con la peculiaridad de
que parte de la normativa por la que se rigen no es de Derecho Administrativo, sino de Derecho
Privado (civil o mercantil). V.gr., fabrica nacional de moneda y timbre, loteria, etc.
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3. Administracion corporativa. Hay autores que entienden que esta Administracion ha perdido su
caracter administrativo, pero tiene al menos como una de sus actividades, funciones tipicamente
administrativas. Podemos citar, v.gr., los Colegios Profesionales; las Camaras (Camaras de Industri
Comercio y Navegacion). Lo caracteristico de esta Administracién es que nacen como organismos
corporativos que representan los intereses de determinados grupos econémicos, 0 sea, para la defe
de un colectivo concreto de personas, en contraste con la Administracion institucional, gue nace cor
una forma de descentralizacion para prestar servicios publicos concretos.

- Pero hay que hacer referencia, por otra parte, a los preceptos constitucionales que aluden a las
distintas Administraciones Publicas contempladas en la Constitucién, asi como a otras posibles
Administraciones Publicas no previstas nominativamente en la Carta Magna, pero permitidas por la
misma.

1.- La Constitucién contempla en primer lugar la Administracion General del Estado, en los Arts. 97
y ss. CE. Esta esta constituida por 6rganos jerarquicamente ordenados y act(a con personalidad
juridica propia.

2.— Por otra parte, encontramos la Administracion de las Comunidades Auténomas (Arts. 137, 143y
ss., y 152 CE).

3.— Con respecto a los entes locales (Titulo VIII), la Constitucién contempla entes que tienen caracte
obligatorio y otros de caracter potestativo o voluntario:

Entre los de caracter obligatorio encontramos, en primer lugar, el municipio (Arts. 137 y 140 CE).
Municipio es el ente local circunscrito a un territorio, y regido por un Ayuntamiento.

Asimismo, la Constitucion se refiere como ente local de caracter obligatorio a la provincia. El
término provincia posee un significado de doble alcance, es un término bifronte, pues hace referenc
de una parte, a una divisién territorial para el cumplimiento de las funciones de la Administracion
Publica (organizacion de la estructura periférica del Estado) (Art. 141 CE), y, de otra, a un ente local
con personalidad juridica y gobierno propios. La provincia en cuanto ente local consiste en el
conjunto de los municipios que estan dentro del territorio antes aludido (Arts. 137 y 141 CE), y esta
regida por un érgano de gobierno: la Diputacién provincial.

La Constitucion contempla también con caracter obligatorio a la isla, no como elemento puramente
geografico, sino como ente local dotado de personalidad juridica y con un gobierno propio: el
Cabildo. Naturalmente, las islas como tales entes locales sé6lo existen en los archipiélagos canario y
balear (Art. 141.4 CE).

Aparte de estos entes locales de caracter obligatorio, la Constitucién prevé en su Art. 141.3 la
posibilidad de que se creen otros entes locales de forma voluntaria: Se podran crear agrupaciones
municipios diferentes de la provincia. No desciende a mayor detalle, pero dentro de esta precision
podrian encajar las comarcas, que se puedan crear a voluntad de cada Comunidad Autbnoma, o las
areas metropolitanas. En este sentido, el Art. 152.3 CE establece que mediante la agrupacién de
municipios limitrofes, los Estatutos [de las Comunidades Autbnomas] podran establecer
circunscripciones territoriales propias, que gozaran de plena personalidad juridica. Dentro de esta
prevision podemos incluir la mancomunidad de municipios para gestionar de forma comun algunos
servicios especificos.

- Ademas de estas previsiones constitucionales, la Ley de Régimen Local contempla la existencia d
otros entes locales distintos de los mencionados.
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E) Conclusion.

A la vista de los caracteres de la Administracién Publica extraidos de nuestro Derecho positivo, cab:
desarrollar una propuesta de definicion de Administracién Publica:

Podemos definir la Administracion Pablica como aquella institucion del poder ejecutivo dotada de
personalidad juridica propia a la que corresponde la gestion encaminada a la satisfaccién de los
intereses generales.

De un analisis pormenorizado de esta definicidn se derivan las siguientes conclusiones:

1.° Decimos en primer lugar que es una institucién, porque de esta forma se esta aludiendo a un su;
gue nace para el cumplimiento de unos fines especificos y que, en este caso, al tratarse de la
consecucion de intereses generales, se convierte en una institucion publica. Y en segundo lugar,
porque toda institucién, ademas de llevar anejos los fines que la justifican, cuenta con unos medios
para el cumplimiento de las funciones para las que fue creada (medios de caracter juridico, persona
material).

2.° Es una institucién del poder ejecutivo, de lo que se deduce que no es el poder ejecutivo en si
mismo considerado, sino que esta dentro de él. Ha de diferenciarse en este sentido del gobierno co
6rgano politico. Pertenecer al poder ejecutivo implica que se excluyen del concepto de
Administracién Publica aquellos 6rganos de otros poderes que ejercen funciones administrativas
(v.gr., la Mesa del Congreso y del senado, el CGPJ, etc.).

3.° Esta dotada de personalidad juridica propia. Hay que advertir que no toda institucidn nacida pare
un fin concreto y dotada de medios tiene personalidad juridica, sino que existen otras instituciones
gue no gozan de personalidad juridica propia porque no la precisan (v.gr., el Ministerio de Defensa ¢
el ejército carecen de personalidad juridica propia).

De ahi que cuando nos referimos a la Administraciéon Publica como institucion digamos que se trata
de una institucion independiente. Esta afirmacion de la personalidad juridica de la Administracion
Publica implica, asimismo, una garantia de permanencia de la Administracion frente a los cambios
politicos que se puedan producir. Ademas, por su personalidad juridica le son imputables los actos
que realice.

4.° Le corresponde una funcion gestora, con los cual, por una parte, se esta excluyendo la actividad
politica del Gobierno y, por otra, viene a englobar lo que se ha venido llamando giro o trafico
administrativo que incluye funciones de contenido ejecutivo, normativo o resolutorio.

5.9 Por dltimo, esa gestion esta encaminada a la satisfaccion de los intereses generales, lo cual
comporta importantes consecuencias. Asi, dota a la Administracién Publica de unas prerrogativas y
poderes especiales, que se justifican precisamente por el caracter puablico de los intereses persegui
y que permiten que, contando con los medios adecuados, pueda realizar plenamente su actividad.

La Constitucion predica este caracter teleolégico de la Administracién Publica en su Art. 103.1: La
Administracién Publica sirve con objetividad los intereses generales y actlia de acuerdo con los
principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcetracién y coordinacion, con sometimien
pleno a la ley y al Derecho.

V. HACIA UNA DEFINICION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO.

A) Intentos para su determinacion.
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a) Sus dificultades.

En las distintas versiones que a lo largo de la Historia y de la doctrina se nos ofrecen de la definicioér
de Derecho Administrativo, la Administracion Publica ocupa una posicion clave, y ello porque el
Derecho Administrativo no se puede concebir sin la existencia de una Administracion Publica.

Vamos a referirnos a los intentos que ha habido a lo largo de la Historia para definir el Derecho
Administrativo, intentos que han ofrecido especiales dificultades, pues es dificil encontrar una
disciplina juridica en la que el tema del concepto se haya resistido mas a una comprension pacifica
por parte de los autores: en unos casos los criterios manejados para la definicién varian en funcion
tiempo y el lugar en que se intenta definir, lo que no impide que especialistas de un mismo pais y
coetaneos discrepen de forma radical en sus concepciones en torno al Derecho Administrativo.

Resulta dificil encontrar posiciones doctrinales que hayan permanecido con su formulacién original
durante un nimero mas o menos prolongado de afos. El tratadista francés RIVERO explica este
caracter poco estable del concepto de Derecho Administrativo argumentando que los autores no se
han contentado con delimitar su contenido haciendo mencién a sus rasgos fundamentales, sino que
veces han buscado un criterio Unico de definiciéon capaz de dar cuenta de su sustancia, que ha hect
fracasar esos intentos. En otros casos, el fracaso de la perdurabilidad de una definicién obedece
precisamente a esa pretension de ofrecer un concepto perdurable, lo que hace inviable una definicic
en esta disciplina que, frente a la estabilidad de otras ramas del Derecho (v.gr., el Derecho civil), na
y vive con un extraordinario apego a la realidad social, lo que obliga a una acomodacion permanent
las nuevas necesidades en un proceso evolutivo de constantes mutaciones y transformaciones que
afectan a lo méas intimo de su sustancia.

Estos cambios y mutaciones y la frondosidad de perspectivas desde las que se puede observar el
Derecho Administrativo, se ponen de manifiesto cuando se repasan las distintas tesis mantenidas el
torno a esta disciplina.

b) Posiciones tradicionales de la doctrina.
Distinguimos en el ambito del Derecho comparado tres posiciones clasicas:

1.- Primeras tesis funcionalistas. Estas tesis se construyen partiendo de la consideracion de que la
teoria de la divisién de poderes tiene una dimension practica, de manera que a cada poder le
corresponde una funcion diferenciada, y al Derecho Administrativo le corresponderia el estudio de |z
funcién ejecutiva. Sin embargo, ello no puede mantenerse ya que, como formula MUNOZ
MACHADO, el contenido de la funciéon administrativa ha rebasado ese reducto de la mera ejecucion
de la ley, pues cuenta como minimo con el poder de dictar disposiciones de caracter general
vinculantes para terceros (potestad reglamentaria). Por tanto, las tesis funcionalistas no sirven hoy ¢
para definir el Derecho Administrativo.

2.— El servicio publico como criterio determinante. Una clasica posicién doctrinal gira en torno al
concepto de servicio publico, considerado como criterio determinante para definir el Derecho
Administrativo. Esta corriente doctrinal tiene su punto de partida en Francia (Escuela de Burdeos), y
se basa para definir el Derecho Administrativo en la funcion de servicio publico, en el sentido
empleado por la jurisprudencia del Consejo de Estado francés. Partiendo de la formulacion global d
DUGUID, GASTON JEZE traslada la funcién del servicio publico al Derecho Administrativo. Sin
embargo, la crisis en Francia de ese concepto de servicio publico que habia acufiado la Escuela de
Burdeos, va a llevar consigo la crisis del concepto de Derecho Administrativo que se habia formulad
a su amparo.
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3.— Las prerrogativas como fundamento. HAURIOU propugna una definicion de Derecho
Administrativo partiendo de las prerrogativas que utiliza la Administracion Publica a la hora de
desempediar su actividad. Después de criticar la posicion de la Escuela de Burdeos, sefiala que par:
definir la Administracién y, por ende, el Derecho Administrativo, es fundamental atender a la
singularidad de los medios de que dispone para alcanzar sus fines, medios que se caracterizan por
utilizacion de poderes especiales.

= Sin embargo, y como una critica global de esas posturas tradicionales, hay que hacer hincapié en
enorme variacion sustancial de las demandas de los ciudadanos, ya desde el periodo de entreguerr
sobre todo, después de la Segunda Guerra Mundial, que produce una mutacién tan esencial en las

estructuras, medios y en las formas de accién administrativa, que va a invalidar todos estos intentos
identificar la tarea de la Administracion Publica en torno a una nota Unica.

La ultima evolucion de los objetivos de la Administracién Publica se refleja en el Estado del
bienestar, que es una realidad en los paises del norte de Europa. Si bien, tampoco esa nueva
perspectiva, que podia servir para identificar la actividad de la Administracion Publica con aquellos
actos encaminados a la consecucién del bienestar, seria valida para definir el Derecho Administrativ
pues gran parte de las prestaciones publicas que hacen realidad el Estado del bienestar se aportan
través del Derecho privado.

c) Referencia a la doctrina espafiola.

A la vista del fracaso de esas teorias que habian podido ver en la idea de funcién un rasgo definitivc
del Derecho Administrativo, la mayoria de los autores espafioles cambian de rumbo y buscan otros
puntos de vista que permitan una vision mas proxima del contenido de esta rama del Derecho:

1.° Garrido Falla (granadino, catedratico de Derecho Administrativo, ex miembro del Tribunal
Constitucional, ya fallecido) ofrece una definicion de Derecho Administrativo dificil de estereotipar
puesto que, si bien su tesis podria enmarcarse en principio dentro de la teoria subjetiva, ofrece
matizaciones que hacen mas compleja su nocion de la disciplina.

Garrido Falla define el Derecho Administrativo como aquella parte del Derecho Publico que
determina la organizacién y comportamiento de la Administracién directa e indirecta del Estado,
disciplinando sus relaciones juridicas con el administrado. Al hablar de Administracién directa se
referia a aquella que se presta directamente por la Administracion centralizada (a través de los
Ministerios), mientras que al hablar de Administracion indirecta alude a aquella que se presta con
caracter descentralizado, bien mediante una descentralizacion funcional o institucional o bien
mediante una descentralizacion territorial (atribuyendo competencias a los entes territoriales).

De esta definicién propuesta en un primer momento se desprenden una serie de notas:

1. Analiza la evolucidn de la doctrina en cuanto a la distincién entre el Derecho Publico y el Derechc
Privado, advirtiendo una tendencia a la ampliacién del primero con detrimento del segundo, mediant
un proceso que él llama publizacién.

Cuando en Derecho Publico, uno de los sujetos de la relacién juridica es la Administracion, y utiliza
para el cumplimiento de sus funciones poderes especiales, estariamos, segin Garrido Falla, en
presencia del Derecho Administrativo.

2. Desde un punto de vista objetivo, se nos muestra a la Administracién Publica como realizadora dt

actividades no homogéneas (ejecutivas, pero también normativas y parajurisdiccionales —actividad
arbitral-). Desde un punto de vista subjetivo la Administracion Publica se nos ofrece como un
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complejo organico, integrado en el poder ejecutivo, teniendo en cuenta que el término Administracio
alude a todo un conjunto de entes publicos a través de los cuales se manifiesta la actividad del Esta

3. Por ultimo, esta definicién engloba tanto las normas de organizaciéon como las normas de
comportamiento, con lo que sale al paso de una ya vieja corriente doctrinal que excluia del
ordenamiento juridico administrativo las normas a través de las cuales se organiza la Administracior

Como consecuencia del nuevo ordenamiento juridico nacido con la Constitucion de 1978, Garrido
Falla lleva a cabo una serie de reflexiones mediante las cuales somete a autocritica su definicién, pc
entender, sobre todo, que los limites de aquel Derecho Administrativo definido por él, se han alterad
tras la entrada en vigor de la Constitucion.

2.° Mariano Buena del Alcazar. La etiqueta que podriamos asignar a la definicion de Buena seria la
de un Derecho Administrativo como Derecho de la relacion juridico—administrativa. Comienza
compartiendo la tesis de Rivero, en el sentido de entender que no se puede definir esta disciplina
sobre la base de una férmula sencilla y Unica. En realidad, lo que es necesario es fijar cual sea el
objeto del Derecho Administrativo, si bien entiende que el analisis de tal objeto no es tampoco una
piedra filosofal que venga a esclarecer toda la problematica de la disciplina.

Desarrolla su planteamiento en tres fases:

1.2 Comienza formulando el principio de que el Derecho Administrativo constituye un valor juridico,
en cuanto es Derecho y capaz de crear relaciones juridicas.

22 Observa que esas relaciones juridicas tienen lugar con la Administracion Publica cuando ésta se
manifiesta como Administracion—Poder (de nuevo el planteamiento de Garrido del empleo de poder
especiales).

3) Senfala por ultimo que, justamente porque la Administracion actlia con poderes especiales, el
Derecho Administrativo trata de limitar ese poder en garantia de los derechos subjetivos del
administrado.

Concluye proponiendo una definicién de Derecho Administrativo como aquella parte del Derecho
Publico que disciplina las relaciones juridicas entre el administrado y la Administracién, cuando ésta
actla en la relaciébn como poder publico.

3.° Eduardo Garcia de Enterria concibe el Derecho Administrativo como el Derecho estatutario de
las Administraciones Publicas. Esta tesis es compartida por gran parte de la doctrina administrativa.
Explica que se trata de un Derecho de naturaleza estatutaria, puesto que se dirige a la regulacion dt
una especie singular de sujetos que se agrupan bajo el nombre de Administraciones Publicas,
sustrayendo a estos sujetos singulares del Derecho comun.

Podemos extraer una serie de notas:

1) Se trata, en efecto, de Derecho Publico, dentro del cual el Derecho Administrativo constituye, sin
duda, una parcela importante, hasta el punto de que siendo la Administracion Publica la Gnica
personificacion interna del Estado, e instrumento de relacion permanente y general con el ciudadan
es licito afirmar que el Derecho Administrativo es el Derecho Publico por antonomasia.

2) En segundo lugar explica el concepto de Derecho estatutario, indicando que gracias a ese caract

estatutario, el Derecho Administrativo se convierte en el Derecho comUn de las Administraciones
Publicas, en un ius proprium que tiende a cubrir todas las posibles zonas en que se desenvuelven e
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Administraciones, incluso aquellas que son objeto de regulacion por otra disciplina (contratos
administrativos).

3) La tercera nota que se deduce de la definicion de Garcia de Enterria consiste en que, a su juicio,
presencia de la Administracion Plblica se convierte en requisito necesario para que se pueda habla
de relacion juridico—administrativa. En consecuencia, segun Garcia de Enterria, quedan excluidas
aguellas actividades que, aunque materialmente administrativas, provienen de otros érganos estatal
(v.gr., la Mesa de las Cortes, el CGPJ, etc.). Entiende, por el contrario, que si deben reportarse com
relaciones juridico—administrativas aquellas que resultan de las llamadas actividades administrativa:
de los particulares, siempre que obren como delegados, ayudantes o mandatarios de la
Administracion Puablica.

4) Por ultimo, el concepto de relacién juridica se perfila con una extraordinaria amplitud, ya que
alberga, no sélo las relaciones Administraciéon — administrado y las que las Administraciones Publice
puedan entablar entre si, sino también las llamadas relaciones reflexivas que traba la Administraciol
consigo misma, es decir, la organizacién administrativa en su aspecto juridico.

B) El problema de los limites actuales del Derecho Administrativo.

Definir no es mas que poner limites a un concepto, de tal manera que fuera de esos limites queda t
aquello que no corresponde al concepto y dentro aquello que es esencial. Pues bien, hay que
plantearse cudles son los limites que conceptlan el Derecho Administrativo en la actualidad. De las
definiciones anteriores podemos deducir que existe un denominador comun, que es la presencia de
Administracién Publica como pieza clave para la existencia del Derecho Administrativo. Sin
embargo, la promulgacion de la Constitucién espafiola de 1978 introduce determinadas previsiones
gue van a poner en tela de juicio esta constante. Se van a cuestionar los limites tradicionales del
concepto de Derecho Administrativo.

La Constitucion refleja el principio clasico de la separacion de poderes (si bien, denomina como tal
poder sélo al Poder Judicial, lo que no impide que hablemos de poder legislativo y poder ejecutivo).
Pero junto a esos tres poderes, ha institucionalizado otras organizaciones estatales dotadas de
funciones complementarias de las clasicas, legislativa, ejecutiva y judicial. Asi, nos encontramos en
Constitucion con la Corona, el Tribunal Constitucional, el Ministerio Fiscal, el Defensor del Pueblo,
el Tribunal de Cuentas, el Consejo General de Poder Judicial...

Tanto el poder legislativo como el poder judicial, a través de aquellas de las instituciones
constitucionales enumeradas que se hallan en su seno, realizan algo mas aparte de las funciones p
las que son creados (legislar y juzgar y ejecutar lo juzgado, respectivamente); esto es, llevan a cabc
tipo de relaciones que afectan a terceras personas y que son actividades equiparables desde un pu
de vista material a las que desarrolla la Administracion Publica: una actividad de gestién que recuer:
a la actividad tipica de la Administracion.Ahora bien, cuando esa actividad gestora trasciende a
terceros, ¢ actlian esos 6rganos de gestion como Administracion Publica? ¢ Qué Derecho se aplica ¢
tales relaciones? Suponiendo que realmente esas relaciones sean fiscalizables, ¢ qué jurisdiccion la
fiscaliza?

En efecto, tanto los poderes publicos como las instituciones que contempla la Constitucién cuentan,
asimismo, con sus propios drganos de gobierno (v.gr., la Mesa de las Cortes, el CGPJ, etc.), que
tienen encomendadas una serie de funciones de administracién o gubernativas (v.gr., cuentan con
potestad reglamentaria para ordenar su funcionamiento y organizacion; tienen competencias relativ:
al régimen de su personal y servicios; competencias de gestion, de elaboracién de presupuestos, et
Ejercen, pues, un poder de direccioén interna de acuerdo con sus propios reglamentos, en orden a la
direccion, seleccidn, control y régimen disciplinario de su personal, asi como funciones relativas al
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propio funcionamiento de sus unidades organicas.

De todo lo expuesto, la primera cuestion que se plantea es cual sea la naturaleza juridica de tales
6rganos de gobierno, a fin de determinar si los mismos, en el ejercicio de las funciones que realizan
integran la Administracion Publica (puesto que realizan funciones materialmente administrativas) o,
por el contrario, forman parte de la organizacién propia de cada poder o institucién constitucional y
participan de su naturaleza, siendo en consecuencia aplicable el ordenamiento estatutario que regul
ese poder o institucion constitucional.

En segundo lugar habra que plantearse si se trata 0 no de actos administrativos y, en consecuencia
gué régimen juridico se aplica a tales actos.

Tanto a la luz de la Constitucion como de los textos normativos que regulan tales poderes e
instituciones constitucionales, parece deducirse que el legislador ha querido dotarlos en todas sus
actuaciones de una autonomia e independencia que impida cualquier interferencia extrafia en el
ejercicio de sus funciones, y este planteamiento, al menos en principio, seria también aplicable a su
drganos de gobierno. Resulta asi que cada uno de esos poderes publicos e instituciones, sobre la b
de esa autonomia, crean su propio ordenamiento juridico como desarrollo de la norma fundamental
gue los instituye (la Constitucion) y, en algunos casos, como desarrollo de sus propias leyes
organicas.

Por lo tanto, el ordenamiento aplicable a todos los 6rganos de gobierno en su peculiar estela de
actuacion no seria el Derecho Administrativo, si éste se concibe como el ordenamiento singular de |
Administraciones Publicas (Garcia de Enterria), pues hemos mantenido que éstas sélo existen dent
del poder ejecutivo. Sin embargo, ello no seria ébice para que el Derecho Administrativo pudiera sel
aplicable, por ser el campo normativo que tradicionalmente ha venido regulando este tipo de materi
(actividades gestoras) y, sobre todo, a la vista de las diversas normas reguladoras de esas institucic
constitucionales mencionadas (infra).

Por lo que se refiere al control judicial de las actuaciones de tales érganos de gobierno, dichas
actuaciones pueden afectar a los derechos y libertades que la Constitucién garantiza. El Art. 9.1 CE

establece que los poderes publicos estan sujetos a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridi
Si las decisiones de esos 6rganos de gobierno conculcan el patrimonio juridico de terceros es precis
gue se acuda a la via judicial para que restablezca ese orden perturbado (cfr. Art. 24 CE).

La antigua Ley de la Jurisdiccion Contencioso—administrativa, de 17 de diciembre de 1956, definia
lo contencioso—administrativo a partir de un sujeto que era la Administracion Pablica y de un
ordenamiento, el Derecho Administrativo. Ambos términos eran inescindibles. Asi, establecia con
claridad meridiana en su Art. 1 que esta jurisdiccion conocera de las pretensiones que se_deduzcan

relacién con la actuacién de la Administracién Puablica sujeta al Derecho Administrativo.

Sin embargo, diversas normas reguladoras de las instituciones constitucionales mencionadas tiende
romper este esquema:

¢ 1) La Ley Organica reguladora del Tribunal Constitucional del afio 79,
en su Art. 99.3 establece que, contra las resoluciones que dicte el Secretario General en materia de
personal propio del Tribunal, cabréa recurso de alzada ante el Presidente del Tribunal. Por tanto, se
esta aplicando a estos actos de caracter interno un instrumento de Derecho Administrativo como es
recurso de alzada.

Pero, a mayor abundamiento, sigue el precepto diciendo que contra la resolucién que dicte el
Presidente del Tribunal al resolver ese recurso, se podra plantear un recurso
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contencioso—administrativo.

¢ 2) Por su parte, el Art. 47 de la Ley Organica reguladora del CGPJ de
1980, dispone que procede recurso contencioso—administrativo contra los actos, cualquiera que sea
materia sobre la que versen, y disposiciones procedentes del pleno o de la seccidn disciplinaria. Pol
tanto, este 6rgano de gestion del poder judicial va a ser controlado en sus decisiones por la
jurisdiccién contencioso—administrativa.

¢ 3) Asimismo, el Estatuto de personal de las Cortes Generales establece
gue, en materia de personal, contra los acuerdos adoptados por las Mesas de las Camaras, cabra
recurso contencioso—administrativo. Incluso en su Art. 35.4, se atribuye caracter supletorio a la Ley
30/92, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, en cuanto a los recursos en materia de personal.

¢ 4) La Ley Organica reguladora del Poder Judicial de 1985, al establecer
la distribucion de competencias entre los distintos 6rganos jurisdiccionales, determina que
corresponde a la Sala de lo Contencioso—administrativo del Tribunal Supremo, el conocimiento de
recursos contra actos y disposiciones procedentes de los rganos de gobierno del Congreso de los
Diputados y del Senado (Mesas), del Tribunal Constitucional, del Tribunal de Cuentas y del Defensc
del Pueblo, en materia de personal y de administracion (Art. 58 LOPJ).

De forma paralela, en su Art. 74.1.c) dispone que Las Salas de lo Contencioso—administrativo de los
Tribunales Superiores de Justicia conoceran, en Unica instancia, de los recursos que deduzcan en
relacion con:c) Los actos y disposiciones de los 6rganos de gobierno de las Asambleas legislativas
las Comunidades Auténomas y de las instituciones autonémicas analogas al Tribunal de Cuentas y
Defensor del Pueblo, en materia de personal, administracion y gestién patrimonial.

Por otra parte, el Art. 142.1 LOPJ, cuando se refiere a los actos del CGPJ

dice que En todo cuanto no se hallare previsto en esta Ley, se observaran, en materia de
procedimiento, recursos y forma de los actos del Consejo General, en cuanto sean aplicables, las
disposiciones de la Ley de Procedimiento Administrativo. Incluso en su inciso 2° alude a la revision
de oficio, que es una figura tipica del Derecho Administrativo.

La remisién que las leyes citadas hacen al Derecho Administrativo obligd a que, al publicarse la
nueva Ley de la Jurisdiccién Contencioso—administrativa de 13 de julio de 1998, se incorporasen a |
misma tales revisiones.

El Art. 1.3, apartados a) y b) de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso—administrativa reza: Los
Juzgados y Tribunales del orden contencioso—administrativo conoceran [] 3. Conoceran también de
las pretensiones que se deduzcan en relacién con: a) Los actos y disposiciones en materia de persc
administracion y gestion patrimonial sujetos al derecho publico adoptados por los 6rganos
competentes del Congreso de los Diputados, del Senado, del Tribunal Constitucional, del Tribunal d
Cuentas y del Defensor del Pueblo, asi como de las Asambleas legislativas de las Comunidades
Auténomas y de las instituciones autonémicas analogas al Tribunal de Cuentas y al Defensor del
Pueblo. b) Los actos y disposiciones del Consejo General del Poder Judicial y la actividad
administrativa de los 6rganos de gobierno de los Juzgados y Tribunales, en los términos de la Ley
Organica del Poder Judicial.

En este sentido, Santa Maria Pastor afirma que no existen diferencias sustanciales entre la posicion

las funciones que realiza la Administracion Pablica y las que competen a estos érganos del aparato
estatal, y sostiene que el funcionamiento interno de tales érganos debe sustentarse en una importac
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selectiva de aquellos extremos del Derecho Administrativo que sirvan mejor a su funcionamiento.
Apoya esta opcién aduciendo que hoy el Derecho Administrativo es el Derecho comin del Derecho
Publico interno.

En esta misma linea de ruptura con el modelo clasico de Derecho Administrativo, el profesor Garrid
Falla, tras promulgarse la Constituciéon, propugnd una revision total de los planteamientos
tradicionales en esta materia, sometiendo a revision su propia definicion de Derecho Administrativo,
su propio concepto de acto administrativo y los limites formales de la composicién de la Jurisdiccion
Contencioso—administrativa.

Ademas, el Art. 24 LOPJ dispone gue los juzgados y tribunales del orden contencioso—administrativ
seran competentes cuando la pretension que se deduzca se refiera a actos o disposiciones de las
Administraciones Publicas espafiolas, y afiade que conoceran también de las pretensiones que se
deduzcan en relacién con actos de los Poderes publicos espafoles de acuerdo con lo que disponga
leyes.

Por tanto, el legislador deja claramente sentada la distincién entre Administraciones Publicas y esos
otros poderes publicos o instituciones constitucionales cuyos actos de gestion somete, no obstante,
control de la jurisdiccién contencioso—administrativa, y ello entendemos que es asi, sencillamente,
porque en esos casos los actos juridicos que se controlan por la jurisdiccion

contencioso—administrativa son actos administrativos aunque no procedan de una Administracion
Publica.

¢ Los distintos poderes publicos e instituciones constitucionales, incluso
cuando realizan funciones tipicas (v.gr., legislar, juzgar y ejecutar lo juzgado, etc.), pueden causar
dafios antijuridicos a terceros que habran de ser indemnizados. Cuando se habla de dafio antijuridic
se guiere sefialar, no que el dafio sea consecuencia de una conducta ilegal, sino que se ha produci
un dafo (con indiferencia de que la conducta sea legal o ilegal) que, juridicamente, el particular no
tenia la obligacion o el deber juridico de soportar.

En este sentido el Art. 139.1 de la Ley 30/92, concretiza el contenido del Art. 106.2 CE: Los
particulares tendran derecho a ser indemnizados por las Administraciones Publicas correspondiente
de toda lesién que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza may
siempre que la lesién sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios
publicos.

En cuanto a posibles dafios provocados por el legislativo, el inciso 3° del mismo precepto dispone
gue: Las Administraciones Publicas indemnizaran a los particulares por la aplicacién de actos
legislativos de naturaleza no expropiatoria de derechos y que éstos no tengan el deber juridico de
soportar, cuando asi se establezca en los propios actos legislativos y en los términos que especifiqu
dichos actos.

El poder judicial, cuando realiza su funcién propia, también puede provocar dafios antijuridicos a
terceros, que van a comportar la obligacion de indemnizar a quien lo sufra. A ello alude expresamer
el Art. 121 CE: Los dafios causados por error judicial, asi como los que sean consecuencia del
funcionamiento anormal de la Administracién de Justicia, daran derecho a una indemnizacion a carg
del Estado, conforme a la ley. El Art. 293 LOPJ establece que, cuando se trate de error judicial, haré
falta que una sentencia haya reconocido el error. Una vez que el error se reconoce, la reclamacion ¢
plantea ante el Ministerio de Justicia y, a partir de este momento, se va a seguir la tramitacién
establecida en la Ley 30/92. El Art. 139.4 de la Ley 30/92 prevé que La responsabilidad patrimonial
del Estado por el funcionamiento de la Administracién de Justicia se regira por la Ley Organica del
Poder Judicial. Por tanto, la responsabilidad derivada del poder judicial se tramita también ante la
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Administracién de Justicia siguiendo normas de Derecho Administrativo.

Incluso cuando el poder ejecutivo actia a través del Gobierno como érgano politico, hoy dia es
posible que también esos actos de caracter politico (decisiones del Gobierno, etc.) puedan producir
dafios antijuridicos que deban ser indemnizados. El Art. 2.a) de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso—administrativa de 13 de julio de 1998, dispone que si esos actos del Gobierno lesionar
derechos fundamentales seran objeto de control por la jurisdiccién Contencioso—administrativa.

Aungue no encontremos disposiciones especificas sobre las consecuencias juridicas de los dafos
antijuridicos que puedan generar en su actividad las instituciones constitucionales (Corona, Tribunal
de Cuentas, etc.), éstos son también subsumibles bajo el Art. 106.2 CE (Los particulares, en los
términos establecidos por la Ley, tendran derecho a ser indemnizados por toda lesion que sufran en
sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que la lesién sea consecuenciz
funcionamiento de los servicios publicos) pues, pese a que el servicio publico se preste generalmen
a través del ejecutivo, no cabe duda de que, v.gr., cuando actla el Defensor del Pueblo, se esta
prestando un servicio publico mediante una actividad encaminada al interés de la generalidad. El
concepto de servicios publicos debe interpretarse, por ello, lato sensu. En estos casos concretos, Sc
la base del Art. 106.2 CE, la Administracion Publica va a tramitar esa reclamacioén, y contra la
decision de la Administracion cabra recurso contencioso—administrativo.

Vemos, pues, cOmo tanto en aquellos supuestos en que los poderes publicos e instituciones
constitucionales llevan a cabo actividades de gestion a través de sus 6rganos de gobierno, como en
aguellos otros casos en que causan dafios antijuridicos en el ejercicio de sus funciones propias, se
a aplicar normas o mecanismos de control que son propios del Derecho Administrativo aunque no
esté presente la Administracién Puablica. Y ello es asi porque el legislador ha entendido que dada la
naturaleza material de tales supuestos les es de aplicacién esta rama del Derecho que, al hilo del
pensamiento del profesor Santa Maria, se configura hoy como el Derecho comun del Derecho publi
interno.

Sobre la base de lo expuesto el profesor Santa Maria difiere con Garcia de Enterria, que entiende q
la Administracion Publica ha de estar presente para que se pueda hablar de Derecho Administrativo

C) Definicion que se propone.

En consecuencia, pues, proponemos la siguiente definicion de Derecho Administrativo: podemos
definir el Derecho Administrativo como aquella parte del Derecho Publico interno que regula las
relaciones juridicas tipicas de la Administracién, las funciones administrativas de las demas
instituciones constitucionales y la responsabilidad patrimonial publica.

Andlisis de la definicién:

1) Se habla de Derecho publico concebido, por oposicidn al Derecho privado, como el conjunto de
ramas del Derecho en que esta presente el Estado por los intereses publicos que tutela. Se incorpo
término interno para excluir aguellas normas del Derecho publico que proceden de instituciones
internacionales. El Derecho comunitario se considera, a estos efectos, Derecho interno, pues, a
diferencia del Derecho Internacional en materia administrativa, no necesita publicacién en el BOE
—estando incluso prohibida—, y ello porque ese Derecho surge a consecuencia de una cesion de par
de soberania de los Estados miembros en ciertas materias a favor de las Comunidades Europeas.

2) Relaciones juridicas. Se entiende que dentro de ellas estan:

1.- En primer lugar, aquellas que ligan a la Administracion con los administrados, que son las mas
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frecuentes, y a través de las cuales se hace realidad la esencia del Estado de Derecho (en relacion
el principio de legalidad).

2.— En segundo lugar también engloba las relaciones juridicas que ligan a una Administracién con
otra.

3.— También quedan incluidas las relaciones juridicas que entabla una Administracién Publica
consigo misma, esto es, las llamadas relaciones juridicas reflexivas (reglamento de funcionamiento
interno, etc.)

4.— Por ultimo, cabe también dentro del término relaciones juridicas, la propia produccién de
reglamentos por parte de la Administracién, porque, a veces, el propio reglamento establece
relaciones juridicas directamente. V.gr., cuando un reglamento prohibe la apertura de un local de oc
sin la debida autorizacion del ayuntamiento, ya esta vinculando directamente a los administrados. E
otros casos el reglamento no establece una obligacién directa, pero contienen relaciones juridicas
potenciales. V.gr., cuando se regula el trafico y se establece la posibilidad de sancionar se esta
generando una relacién potencial.

3) Tipicas. Con este apelativo se refiere a las funciones propias del giro o trafico administrativo,
expresion empleada por primera vez Eduardo Garcia de Enterria en referencia a las actividades que
Administracién prestadora de servicios efectlia a través de medios normales (Derecho
Administrativo), excluyéndose las funciones atipicas.

4) Aungue se emplee el término genérico Administracion nos estamos refiriendo a la galaxia o
multiplicidad de Administraciones Publicas que existen.

5) Funciones administrativas. Esto es, cuando los poderes publicos e instituciones constitucionales,
través de sus érganos de gobierno (la Mesa de las Cortes, CGPJ, etc.) realizan funciones mediador
de apoyo (v.gr., cuando contratan personal a su servicio) o bien cuando llevan a cabo actividades d
gestion que trascienden a terceros (se contrata a alguien —contrato de suministro-), estas relacione:
suelen estar reguladas por el Derecho Administrativo, aunque no esté presente la Administracién
Publica, por la naturaleza materialmente administrativa de las mismas.

6) Demas instituciones constitucionales. Con el empleo de esta expresiéon se esta indicando, en
primer lugar, que también la Administracion es una institucion, en el sentido de que es un sujeto
creado para el cumplimiento de un fin, dotado de un régimen juridico propio, asi como de los medio:
necesarios para el desempefio de sus funciones. Estas instituciones constitucionales serian la Coro
el Poder Legislativo, el Poder Judicial (cuando realizan funciones o actividades de gestion a través ¢
sus Grganos de gobierno) e incluso el poder ejecutivo cuando no es administracion, es decir, el
Gobierno como 6rgano politico; el Tribunal Constitucional, el Ministerio Fiscal, el CGPJ, el Tribunal
de Cuentas, el Defensor del Pueblo, asi como los 6rganos de gobierno de las Asambleas legislativa
de las CCAAy las instituciones autonémicas analogas al Tribunal de Cuentas y el Defensor del
Pueblo.

7) Por ultimo, incluimos también dentro del concepto de Derecho Administrativo la responsabilidad
patrimonial publica.

Aunque la Ley 30/92 habla de responsabilidad patrimonial de la Administracién Publica, con esa

etiqueta se engloba la responsabilidad derivada de los actos de los poderes publicos e instituciones
constitucionales por extensiéon, abarcando todas aquellas responsabilidades en que incurra cualquie
de los poderes publicos e instituciones constitucionales, por dafios antijuridicos causados a terceros
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La base de esa responsabilidad patrimonial publica esta contenida en el articulo 106.2 CE (los
particulares, en los términos establecidos por la ley, tendran derecho a ser indemnizados por toda
lesion que sufran en sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que la les
sea consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos) ya que al hablar de servicios publicc
lato sensu, engloba a cualquiera de los poderes publicos e instituciones constitucionales.

Esa responsabilidad se va a canalizar a través de la Administracion Publica, que va a ser la que
tramite y pague y, en consecuencia, sera la Ley 30/92 la que regule cédmo se indemnizan esos

supuestos.
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