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LA VINCULACIO CONSTITUCIONAL DE I’ ADMINISTRACIO
PUBLICA I DEL DRET ADMINISTRATIU

1. I’Administraci6 publica i el dret administratiu estan vinculats per la Constitu-

ci6. El fonament d’aquesta vinculacié resideix en la posicié peculiar de la norma
constitucional, que es caracteritza per posseir caracter juridicovinculant, per la su-
premacia jerarquica dins del sistema del dret intern, aix{ com per la funcié especifica
consistent a definir els pressupostos de validesa i d’aplicabilitat de la resta de nor-
mes que lintegren (infra § 6.6). Es per aquest motiu que els destinatatis d’aquesta
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vinculacié son tots els poders publics, cadascun en ’'ambit de les funcions i compe-
tencies respectives. El legislador esta obligat a complir les normes constitucionals
que limiten i dirigeixen I’exercici del seu poder de lliure configuracié del dret admi-
nistratiu (art. 9.1 de la Constitucié espanyola, CE). El Govern també esta vinculat
constitucionalment quan exerceix la potestat reglamentaria i les seves funcions de
direcci6 politica i de direccié de I’Administracié publica (art. 97 CE). La mateixa
Administraci6 es troba igualment en una posicié de sotmetiment ple no sols a la llei,
sin6 també a la resta de 'ordenament juridic (art. 103.1 CE), que esta presidit per la
mateixa Constitucio. Finalment, a I’hora de controlar la legalitat de I'actuacié admi-
nistrativa (art. 106.1 CE), el jutge esta sotmes a I'imperi de la llei (art. 117.1 CE) i,
per tant, també a la norma constitucional.

2. Des d’un punt de vista comparat, el contingut de la vinculacié constitucional del dret admi-
nistratiu espanyol és molt extens. Aixo es deu, primer, al fet que 'espanyola pertany a una generacié de
constitucions (les europees de la segona meitat del segle XX) que es catactetitza per contenir nombro-
ses disposicions substantives i, segon, al fet que el 1978 es va decidir incorporar-hi al contingut les
normes més rellevants de les lleis reguladores de les institucions i els sectors centrals del dret adminis-
tratiu espanyol (procediment administratiu, justicia administrativa, responsabilitat patrimonial, béns
publics, funcionatis, etc.). El resultat és que en la Constitucié espanyola podem trobar moltes normes
materialment administratives que s’orienten a expressar determinacions substantives (mitjancant les
quals es programa el contingut de ’actuacié administrativa i de la seva regulacié juridica), o bé a confi-
gurar estructures administratives (en particular, tipus d’organitzaci6 i de procediment administratius).

3. Algunes determinacions substantives es refereixen a sectors o institucions concrets, com
I'obligaci6 del legislador de preveure sancions administratives ambientals (art. 45.3 CE), el caracter
obligatori i gratuit de I'ensenyament basic (art. 27.4 CE) o els principis del régim juridic dels béns
demanials (art. 132.1 CE), mentre que d’altres tenen caracter transversal, com els principis d’eficacia i
objectivitat (art. 103.1 CE) o la prohibicié de crear ambits de I’actuacié administrativa immunes al
control judicial (art. 106.1 CE). La Constituci6 regula, amb més o menys detall, formes organitzatives
tipiques, com les relacions de direccié entre el Govern i I’Administracié de IEstat (art. 97 CE), les
relacions jerarquiques en el si de les administracions publiques (art. 103.1 CE) o les diverses entitats
locals territorials (art. 140 i 141 CE), i també conté regles sobre els procediments administratius,
com el dret a audiéncia i els drets d’accés a arxius i registres administratius (art. 105 CE).

4. Encara que totes les normes constitucionals tenen caracter vinculant, no totes
vinculen de la mateixa manera. .a manera i la intensitat de la vinculacié consti-
tucional del dret administratiu pot presentar importants diferencies des d’almenys
dos punts de vista.

5. D’una banda, les normes constitucionals poden vincular positivament i negativament els
processos de produccié, interpretacié i aplicacié de les normes del dret administratiu. En el passat, el
dret constitucional s’ha concebut com un simple limit extern que constreny negativament els opera-
dors juridics encarregats de fer-ne el desplegament. Les seves normes se cenyirien a definir un conjunt
de prohibicions constitucionals i, una vegada respectades, la Constitucié no imposaria condicions
addicionals: P'exercici del poder de lliure configuracié politica del legislador democratic i del poder
discrecional del Govern i de ’Administracié serien per a aquesta una caixa negra. No obstant aixo, en
Pactualitat, la Constituci6 ja no es concep només com un instrument per limitar el poder, siné també
per dirigir-ne ’exercici. La seva missié no es redueix a establir que és el que legislador, el Govern i
I’Administracié publica no poden fer: també aconsegueix orientar-los en I'exercici dels ambits respec-
tius de lliure configuracié. La Constitucid espanyola compren un veritable programa d’actuacié que
vincula tant ’Administracié publica com el legislador i el Govern en relacié amb aquesta. Els ambits
que els sén propis ja no es conceben, doncs, com a espais de plena autodeterminacié, siné com a
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ambits delimitats externament a través de criteris negatius i orientats internament mitjangant criteris
positius.

6. D’altra banda, algunes normes constitucionals vinculen I’Administracié i el seu dret amb carac-
ter definitiu, mentre que d’altres ho fan amb caracter prima facie. Les primeres operen com a regles, és
a dir, com a “normes no derrotables”, de manera que, quan concorre el suposit de fet que hi esta
previst, la seva conseqiiéncia juridica s’aplica de manera plena i constant, sense modulacions o gradua-
cions. Els conflictes entre regles constitucionals s’han de resoldre en virtut del principi d’especialitat.
Les segones operen com a principis, és a dir, com a mandats d’optimitzacié que ordenen la conse-
cuci6 d’un determinat estat de coses en el grau més alt possible, pero que poden ser desplagats propor-
cionadament en atencié a altres normes constitucionals que pressionin en sentit oposat, de tal manera
que, a diferencia de les regles, aquests principis serien susceptibles de compliment gradual. Abans de
res, correspon al legislador resoldre els conflictes entre principis constitucionals que se susciten en els
diversos ambits del dret administratiu. Les normes que expressen el resultat d’aquestes ponderacions
legislatives de principis tenen ja la condicié de regles i, per tant, vinculen el Govern, ’Administracié i
els organs judicials com a normes no derrotables. Bona part de les bases constitucionals del dret admi-
nistratiu es comporten com a principis que es relacionen entre si en termes dialectics i, per aquest
motiu, se sol afirmar que administratiu és un dret de conflictes i equilibris (RODRIGUEZ DE SAN-
TIAGO, 2000; ARROYO JIMENEZ, 2009).

7. Operen com a regles la prohibicié d’establir ambits de I'actuacié administrativa immunes al
control judicial (art. 106.1 CE), I'obligacié d’exigir la reparacié del dany ambiental (art. 45.3 CE), el
caracter public del régim de la Seguretat Social (art. 41 CE) o la configuracié de les platges com a
domini public (art. 132.1 CE). La prohibicié de les associacions de caracter paramilitar (art. 22.5 CE) és
una norma especial enfront de la qual proclama el dret d’associaci6 (art. 22.1 CE). Per contra, s6n
principis susceptibles de compliment gradual els de seguretat juridica (art. 9.3 CE); legalitat, objec-
tivitat i eficacia (art. 103.1 CE); el mandat d’actualitzacié de la llibertat i de la igualtat (art. 9.2 CE), aix{
com els drets a la proteccié de la salut (art. 43 CE), a gaudir del medi ambient (art. 45 CE) i a accedir a
un habitatge digne i adequat (art. 47 CE). Una de les manifestacions de la relacié dialectica entre els
principis constitucionals de legalitat (art. 103.1 CE) i seguretat juridica (art. 9.3 CE) ha estat resolta pel
legislador mitjancant una ponderacié el resultat de la qual s’expressa en les regles que permeten (només
en alguns casos i sempre que es donin certes condicions) I'anul-lacié d’ofici dels actes administratius
(art. 106, 109 i 110 de la Llei 39/2015, d’1 d’octubre, del procediment administratiu comt de les admi-
nistracions pabliques, LPAC).

8. Les normes constitucionals que limiten i dirigeixen la produccié normativa i
'aplicacié administrativa i judicial del dret administratiu es poden ordenar entorn de
cinc principis estructurals de ’Estat en que Espanya ha quedat constituida: 'Estat
de dret (art. 1.1 CE), I’Estat democratic (art. 1.1 CE), 'Estat social (art. 1.1 CE),
I’Estat autonomic (art. 21 137 CE) i Estat obert al procés d’integracié supranacio-
nal (art. 10.21 93 CE).

2. DRET ADMINISTRATIU I ESTAT DE DRET

2.1. La clausula de P’Estat de dret

9. L’Estat de dret és un dels trets definitoris de ’Estat (art. 1.1 CE) i és també
un dels valors propis de la Unié Europea (att. 2 TUE). Es tracta d’un principi com-
plex integrat per normes constitucionals molt nombroses i heterogenies, I'orientacié
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comuna de les quals es pot resumir en la garantia de ’autodeterminacié individu-
al (art. 10.1 CE) (LAPORTA, 2007: 17). Les més rellevants per al dret administratiu
es poden classificar en tres grups: per mitja del primer, integrat pels principis de
divisi6 de poders, de legalitat i de control judicial, 'Estat de dret atorga estructura
al dret administratiu; el segon grup esta compost per alguns drets i llibertats consti-
tucionals que (al costat del principi d’Estat social, sobre el qual es tornara després)
formen part de la dimensié material o substantiva de ’Estat de dret; finalment, el
tercer grup esta format per regles i principis de caracter formal que serveixen la
racionalitzaci6 i I'estabilitzacié de I'accié del poder i, en particular, de I’actuaci6 de
I’Administracié publica.

2.2. Elements estructurals

10. El primer element estructural és el principi de divisi6 de poders. Som en-
cara hereus d’una visié mitica de la separacié de poders que parteix de la identifica-
ci6 de tres funcions abstractes (legislativa, executiva i judicial) que posteriorment
son atribuides a d’altres tres estructures subjectives especialitzades 1 perfectament
independents entre si. Aquesta comprensi6 de la separacié de poders permetia raci-
onalitzar la distribuci6é de funcions i competencies entre les diverses institucions de
I’Estat en una época, el segle XIX, en qué la Constitucié mancava de caracter norma-
tiu. No obstant aixo, en lactualitat, només la funcié jurisdiccional esta ordenada
d’aquesta forma (art. 117.3 CE). En relacié amb la resta de 'accié de I’Estat, la
Constitucié ha fragmentat les funcions legislativa i executiva en competéncies con-
cretes 1 ha distribuit aquestes tltimes entre diversos organs diferenciats tant horit-
zontalment com verticalment. El principi de divisié de poders és el nom que rep
I'ordenacié funcional concreta que resulta de la xarxa de normes constitucionals
que atribueixen competencies; regulen la composicio, 'organitzacié i el funciona-
ment de diversos subjectes, 1 disciplinen les relacions entre si i entre els actes i les
normes que constitueixen 'exercici de les seves competencies.

11. La funcié legislativa, és a dir, la produccié normativa de I'Estat, esta fragmentada en diverses
potestats normatives que, alhora, han estat repartides entre diversos subjectes: la potestat d’aprovar les
lleis, que correspon als parlaments estatal 1 autonomics, i en la qual també participen els organs execu-
tius; la potestat d’aprovar decrets llei en situacions d’extraordinaria i urgent necessitat, atribuida al
Govern central i a alguns governs autonomics, i sotmesa a la convalidacié parlamentaria posterior; la
potestat d’aprovar reglaments, que correspon als governs central i autonomics, i que en algunes mate-
ries esta sotmesa a la necessitat de disposar d’una habilitacié conferida previament pel legislador; i la
potestat d’aprovar altres disposicions administratives de caracter general, que correspon a les adminis-
tracions publiques central, autonomica i local, i que a vegades es troba sotmesa a la mateixa condicié
que els reglaments governatius.

12. El poder executiu, en particular, és una funcié constitucional complexa ot-
ganitzada. Des d’un punt de vista subjectiu, es tracta d’una estructura organica inte-
grada pel Govern i I’Administracié puablica: el Govern és un organ constitucional
format alhora per organs unipersonals 1 pluripersonals (art. 97, 98 1 100 CE), mentre
que ’Administracié és un conjunt de persones juridicopubliques integrades per

Manual de dret administratiu



LLICO 4. BASES CONSTITUCIONALS 99

organs 1 unitats administratives (art. 103.2 CE) (snfra § 8.41). Des d’un punt de vista
objectiu, la funcié executiva es troba fragmentada constitucionalment, de manera
que la Constitucié encomana al Govern (a més de la potestat reglamentaria) la fun-
ci6 de direccié politica i la direccié de I’Administracié publica (art. 97 CE), i a
aquesta ultima, el servei objectiu als interessos generals amb sotmetiment ple a la llei
ial dret (art. 103.1 CE), sota la direcci6 politica del Govern i amb subjeccié al con-
trol judicial de la seva legalitat (art. 106.1 CE).

13. El segon element estructural és el principi de legalitat, els continguts del
qual seran objecte d’examen més detallat posteriorment (infra § 51 § 6), de manera
que ara n’hi ha prou de fer algunes consideracions generals. El principi reclama la
vinculacié de PAdministracié al dret (art. 103.1 CE) i, amb aixo, permet que el
dret administratiu compleixi tres missions caracteristiques. La primera és limitar
Pactivitat administrativa, és a dir, racionalitzar-la i ordenar-la per evitar Parbitrarietat
del poder i fer possible que els ciutadans programin la seva propia conducta. La
segona ¢és dotar ’Administracié de legitimitat democratica, en la mesura en que les
normes que la regulen gaudeixen d’aquesta mena de legitimitat. I la tercera és dirigir
P'actuacié administrativa (supra § 2.17), ja que per a ’Administracié publica el dret és
alhora limit i tasca: atribueix potestats administratives, condiciona la validesa del seu
exercici, imposa a I’Administracié objectius 1 finalitats, configura tipus
d’organitzacié i procediment adequats a les diverses funcions administratives, etc.

14. La vinculacié de ’Administracié al dret és plena des de dos punts de vista. Per comengar, ho és
pel que fa al parametre de la vinculacié, integrat pel conjunt de normes del sistema (incloent-hi, per
descomptat, la llei i la Constitucid, perod també les normes dictades per la mateixa Administracid, aixi
com les normes que formen part del dret de la Unié Europea). Es especialment important la vincula-
ci6 de ’Administracio a la llei. D’una banda, la llei condiciona ’exercici de I’activitat normativa de
I’Administracié a consequéncia del principi de primacia de la llei, de la reserva de llei en materies espe-
cialment rellevants i de I'abseéncia de matéries reservades al reglament. D’altra banda, el legislador
també pot dirigir I’activitat administrativa d’execucié de normes mitjangant regles substantives i estruc-
tures administratives, sense que la Constitucié s’oposi al fet que les primeres siguin regles autoaplicati-
ves, ni tampoc a ’'adopcié de lleis concretes.

15. Les lleis administratives solen regular els diferents sectors d’activitat administrativa atribuint
potestats a ’Administracié publica. Aixi, per exemple, Iarticle 152 de la Llei madrilenya 9/2001, de 17
de juliol, del sol, sotmet certs actes de transformacié del sol a la carrega d’obtenir una llicencia munici-
pal. No obstant aixo, algunes normes administratives alteren directament ’esfera juridica dels ciutadans
sense necessitat de la seva execucié per part de ’Administraci6 en el cas concret. L’article 11.1 )
del text Refés de la Llei sobre transit, circulacié de vehicles de motor i seguretat viaria, aprovat mitjan-
cant el Reial decret legislatiu 6/2015, de 30 d’octubre, imposa als titulars de vehicles de motor el deure
d’identificar les persones que els condueixen en el moment que es produeix una infraccié de transit.
Finalment, la Llei canaria 2/1992, de 26 de juny, per mitja de la qual es van expropiar dos immobles, és
un exemple de llei concreta o de cas unic.

16. La vinculacié de ’Administraci6 al dret també és plena des de la perspectiva del seu objecte,
perque el principi de legalitat no tolera que existeixin ambits de I’actuacié administrativa no sotmesos a
la llei i al dret. No obstant aixo, malgrat que tota ’activitat de ’Administracié esta sotmesa al dret,
aquest sotmetiment no té sempre la mateixa intensitat (izfra § 5.7). El principi de legalitat compren un
mandat d’optimitzacié de la predeterminacié normativa de 'actuacié administrativa, que és, a més,
especialment exigent quan aquesta afecta negativament els drets fonamentals (art. 53 CE). No obstant
aixo, al costat seu, la Constitucié també protegeix altres principis, com els d’eficacia (art. 103.1 CE) o
autonomia (art. 2 1 137 CE), que justifiquen adoptar normes administratives menys denses i atribuir
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conseglientment a ’Administracié pablica un marge de configuracié autonoma de la seva propia con-
ducta. La graduaci6 de la intensitat de la vinculacié de ’Administracié al dret correspon fonamental-
ment a la llei, que pot configurar amb més o menys densitat el contingut de les normes substantives
que programen l’actuacié administrativa, aixi com, si escau, tractar de compensar aquesta falta de
predeterminacié normativa mitjancant el disseny d’estructures organitzatives i procedimentals.

17. Es molt densa la regulaci6 de actuacié administrativa en matéria de transit, la qual comprén
regles substantives molt precises (’art. 35 de la Llei sobre transit regula amb molt detall la maniobra
d’avangament) i, aixi, determina completament el contingut dels actes administratius (en aquest exem-
ple, quan ’Administracié pot imposar la sancié corresponent). Per contra, la regulacié de la planifica-
ci6 administrativa de les carreteres i altres infraestructures publiques es limita essencialment a definir
les finalitats que ha de perseguir (art. 1 i 9 de la Llei 37/2015, de 29 de setembre, de carteteres), aixi
com els procediments administratius a través dels quals ha de tenir lloc (art. 10-16). Aixo és: la llei no
diu on s’han de construir les carreteres, siné que estableix un procediment per decidir-ne el tragat, en el
qual es poden analitzar opcions diverses.

18. En tercer lloc, en un estat de dret el sotmetiment de ’actuacié administrativa
a l'ordenament juridic també és objecte de control jurisdiccional (infra § 34.2).
Aquest principi de control judicial t¢ un doble fonament: el fonament objectiu
que resulta del mandat de control jurisdiccional de la legalitat de I'exercici de la po-
testat reglamentaria, de l'actuacié administrativa i de I'adequacié d’aquesta a les
finalitats que en sén propies (art. 106.1 CE), 1 el fonament subjectiu que deriva del
dret fonamental a la tutela judicial efectiva, que també opera enfront de I'actuacié de
I’Administracié publica que pugui afectar els drets i interessos legitims dels ciuta-
dans (art. 24 CE).

19. El control judicial de ’Administracié reflecteix la manera en que es troba vinculada a la llei i al
dret. El control judicial també és ple pel que fa al seu objecte, que compren totalment I'actuacié ad-
ministrativa (normativa o no, juridica o material, per accié o per omissio, etc.). Serien, doncs, inconsti-
tucionals les lleis que pretenguessin sostreure del control judicial una part de I'actuacié administrativa.
El control judicial de la legalitat de I'actuacié administrativa també és ple quant al parametre de
I’enjudiciament. En el cas dels actes administratius, els jutges han de controlar el compliment de qual-
sevol norma juridica. En el cas de les normes administratives, el control juridic es refereix al compli-
ment de la resta de normes superiors jerarquicament que vinculin I'autoritat normativa corresponent.
En qualsevol cas, el parametre del control judicial de P'actuacié administrativa és tot el dret, perd
només el dret. A diferencia del que succeeix amb altres sistemes de control de I’actuacié administrati-
va, com els recursos administratius o el control economicofinancer (infra §§ 33.16 1 51), queden, doncs,
fora del parametre de control judicial els criteris propis de la correccid técnica de I'actuacié administra-
tiva o els relatius a la seva conveniencia o oportunitat politica (que pertanyen a 'ambit del control
politic de I'actuacié administrativa). Per aquest motiu, el jutge només pot anul-lar 'actuacié administra-
tiva en cas que incorri en una infraccié de 'ordenament juridic, inclosa la desviacié de poder (art. 70.2
de la Llei 29/1998, de 13 de juliol, de la jurisdiccié contenciosa administrativa, LJCA) (infra § 5.39).

20. La intensitat del control judicial de la legalitat de ’actuacié administrativa no és sempre la
mateixa, sin6 que reflecteix la intensitat variable amb la qual el dret la dirigeix en cada cas. Com a regla
general, els jutges despleguen un control ple de I'actuacié administrativa (sense reconeéixer, per tant,
cap marge de deferéncia a ’Administracié). No obstant aixo, quan I'actuacié administrativa sigui ex-
pressié d’un poder discrecional reconegut per la llei a ’Administracié publica, el jutge efectua un
control limitat o deferent. Per aquest motiu, la llei precisa que '0rgan judicial no pot substituir el
criteri de ’Administracié pel seu propi criteri quan la llei li atribueix el poder per adoptar la decisié
final sobre I’actuacié controvertida (art. 71.2 LJCA) (infra § 5.20).

21. La Constitucié no es conforma a dispensar als ciutadans una tutela judicial
purament formal dels seus drets i interessos legitims, sind que exigeix que sigui tan
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efectiva com sigui possible (art. 24.1 CE). Aquest mandat prima facie d’efectivitat de
la tutela judicial es reflecteix en nombroses regles del dret administratiu substantiu
1 processal, entre les quals destaquen el deure de motivacié dels actes administratius
(art. 35 LPAC) (infra § 17.42), el deure d’interpretacié restrictiva dels pressupostos
processals (STC 255/1993, FJ 3), el régim de les mesures cautelars (STC 14/1992,
FJ 7) i execuci6 de sentencies de condemna a ’Administracié (STC 32/1982, FJ 2).
No obstant aixo, aquesta exigencia que la tutela judicial dels ciutadans sigui tan més
efectiva com sigui possible, tant en relacié amb ’abast o extensié com pel que fa a
la profunditat o intensio, es pot veure desplagada per principis constitucionals vin-
culats oposats, bé al mateix dret a la tutela judicial efectiva de tercers (que pot im-
pedir, per exemple, I'accés a la jurisdiccié si P'acte ja ha adquirit fermesa), o bé a
altres principis constitucionals, entre els quals destaquen els de seguretat juridica,
confianca legitima (art. 9.3 CE) i eficacia de P'actuacié administrativa (art. 103.1 CE).

22. El control judicial és un dels ambits en qué es manifesta amb més claredat la peculiar (exorbi-
tant) posici6 juridica de ’Administraci6 publica, si la comparem amb la que és propia dels subjec-
tes de dret comu. Les administracions publiques, en I'exercici de la seva actuaci6, gaudeixen de la
denominada “autotutela declarativa i executiva” (art. 38 i 39 LPAC) (infra § 17.61 i 81). Aixo és: no
necessiten una resolucié judicial per imposar i executar les seves propies decisions. A més, es benefici-
en de la carrega que pesa sobre els particulars d’exhaurir la via administrativa préviament a 'accés a la
jurisdiccié (art. 25.1 LJCA) (infra § 33.70 i § 34.79), aixi com de I'absencia de caracter suspensiu auto-
matic en els recursos administratiu i contenciés administratiu (art. 129 LJCA) (infra § 33.61 1 § 34.128).
Totes aquestes regles redueixen el grau d’efectivitat de la tutela judicial (art. 24. CE) i, amb aixo, res-
tringeixen I’abast d’aquest principi constitucional. Ia seva constitucionalitat passa, doncs, per compro-
var que, amb aquestes regles, se satisfan proporcionadament les exigéncies de sentit oposat que proce-
deixen d’altres principis constitucionals, entre els quals ocupa una posicié central el principi d’eficacia

de P'actuacié administrativa (STC 32/1982, F] 4) (infra 4.45 i 40).

2.3. Elements substantius

23. En les tradicions constitucionals de 'Europa continental els drets fonamen-
tals formen part de I'Estat de dret (DIAZ, 1998: 44). En la primera manifestaci6
historica com a Estat liberal de dret, aquests drets eren, essencialment, la llibertat,
la igualtat i la propietat privada. L’articulacié juridica d’aquests valors liberals va
tenir lloc d’acord amb dos criteris: la configuracié com a drets puiblics subjectius i la
comprensié com a titularitats exclusivament formals de persones abstractes.

24. En la dimensié purament formal, les llibertats constitucionals sén drets
subjectius a accions negatives de I’Estat; és a dir, drets perque ’Estat no interfereixi
indegudament en la configuracié autonoma d’algun dels espais vitals que preveu
especificament la Constitucié (’expressié d’idees, 'activitat empresarial, la pertinen-
¢a a una associacio, etc.), o bé en I'exercici del dret general de llibertat (art. 10.1 i
16.1 CE). La llei en delimita el contingut, incorpora limits o restriccions que han de
satisfer el principi de proporcionalitat i respectar-ne el contingut essencial (art. 53.1
CE, i també 52.1 de la Carta de drets fonamentals de la Unié Europea, CDFUE), i
igualment pot atribuir a ’Administracié potestats que li permeten intervenir en el
seu exercici mitjangant técniques diverses (reglaments, autoritzacions, ordres, etc.).
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25. La igualtat formal és un dret subjectiu a no sofrir tractaments discriminato-
ris que opera tant enfront de la llei com enfront de la seva aplicacié administrativa o
judicial (art. 14 CE). Les normes del dret administratiu que dispensen un tractament
diferent a diferents categories de persones han de complir dos requisits: entre els
dos suposits tractats desigualment s’ha d’apreciar una diferéncia objectiva, raonable
i no basada en els criteris que exclou expressament la Constitucié; i la diferencia de
tracte ha de satisfer el principi de proporcionalitat (SSTC 22/1981, FJ 3; 36/2011,
FJ 2,1112/2017, FJ 3). Per la seva part, les resolucions judicials 1 els actes adminis-
tratius lesionen el dret a la igualtat si se separen del criteri aplicat préviament pel
mateix Organ a situacions comparables sense aportar una justificacié raonable i no

capritxosa (STC 47/1989, FJ 2).

26. Finalment, la propietat privada és un dret subjectiu el contingut del qual ha
de ser delimitat per la llei. Si tradicionalment aquesta operacié s’escometia tenint en
compte linterés exclusiu del seu titular, en el moment actual s’ha de fer també a
partir de la funcié social del tipus de bé o dret sobre el qual es projecta (art. 33.11 2
CE). El dret t¢ una doble dimensi6. D’una banda, comprén un espai
d’autodeterminacié del propietari. La doctrina constitucional exigeix al legislador
que les mesures que el restringeixen per mitja d’obligacions, deures i carregues man-
tinguin algun espai d’utilitat individual del propietari (STC 204/2004, FJ 5) i siguin
adequades per satisfer la seva finalitat (ST'C 16/2018, FJ 17). D’altra banda, també
compren una garantia d’integritat patrimonial enfront de dues ingeréncies caracteris-
tiques: 'expropiacié forcosa, que només és admissible per causes d’utilitat publica o
interes social 1 mitjangant la indemnitzacié corresponent (art. 33.3 CE) (infra § 20), 1
la responsabilitat patrimonial de PAdministracié pels danys causats incidentalment
en els seus béns o drets a conseqiiencia del funcionament dels serveis publics
(art. 106.2 CE) (énfra § 32).

27. Com es pot observar, en la tradicié6 propia de I'Estat liberal de dret que hem heretat i que
emergeix encara en nombrosos ambits de I'ordenament, aquests tres drets fonamentals es reconeixen i
protegeixen amb independéncia de les condicions concretes en les quals es trobin els que en sén titu-
lars. Tal com es veura més endavant (infra § 3.40), aquesta comprensié dels drets posteriorment es va
veure corregida parcialment, en el marc de ’Estat social de dret, en qué els drets i les llibertats deixen
de ser per a ’Estat i per al dret administratiu simples titularitats formals assignades a subjectes abstrac-

tes, per passar a considerar-se posicions juridiques l'efectivitat de les quals depen de les condicions
concretes en les quals han de ser exercides.

2.4. Elements formals

28. Juntament amb els principis de separacié de poders, legalitat i control
judicial (que defineixen lestructura del dret administratiu) i amb els drets
fonamentals (que el doten de part del contingut substantiu), ’Estat de dret compren
un tercer grup de normes de caracter formal que es caracteritzen per racionalitzar i
limitar Pactuacié del poder (pel que fa al que ara importa, de I’Administracié
publica), i que essencialment procuren la conservacié de les situacions factiques i
juridiques preexistents.
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29. En primer lloc, el principi de seguretat juridica (art. 9.3 CE) es descompon
en un conjunt de normes que pretenen facilitar la programacié autonoma de la con-
ducta individual, la qual cosa requereix que el dret administratiu sigui previsible. Per
a aixo, és necessari el compliment de les regles relatives als procediments normatius,
aixi com la publicaci6 oficial de les normes com a condicié de la seva eficacia; la
certesa, la claredat i lestabilitat de les normes del dret administratiu, i també
P'aproximacié d’aquest tltim als ideals regulatius de la unitat, la coherencia i la pleni-
tud del sistema.

30. Una segona regla formal és el principi d’itretroactivitat de les disposicions
sancionadores no favorables o restrictives de drets (art. 9.3 CE), que es concreta en
dues normes complementaries. Si la norma es projecta sobre relacions juridiques
consagrades o situacions esgotades (retroactivitat propia), només exigencies qualifi-
cades del bé comu es poden imposar excepcionalment al principi d’irretroactivitat.
Sila norma es projecta sobre situacions o relacions actuals no concloses (retroactivi-
tat impropia), el principi de seguretat juridica només exigeix que els principis cons-
titucionals als quals serveix la norma en puguin justificar el desplacament proporci-
onat mitjangant el reconeixement d’efectes retroactius (STC 112/2006, FJ 17). Aix,
per exemple, en un local comercial o d’oci ja obert al public (a l'empara d’una llicen-
cia municipal d’obertura previa), se li poden imposar per llei o per reglament, amb
vista al futur, noves exigencies d’accessibilitat universal o de seguretat, en la mesura
en que aquestes exigéncies serveixin proporcionadament a béns constitucionals com
la protecci6 de les persones amb discapacitat (art. 49 CE) o la protecci6 de la salut

(art. 43.1 CE) (infia § 4.40).

31. En tercer lloc, el principi de confianga legitima ha estat importat del dret
alemany mitjancat el dret de la Uni6 Europea. En 'ordenament intern, aquest prin-
cipi, que ha estat adscrit al principi de seguretat juridica (art. 9.3 CE), vincula tant en
el moment de produir normes de dret administratiu com en el de I'aplicacié posteri-
or en el cas concret (art. 3.1 ¢) de la Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de régim juridic del
sector public [LRJSP]). Al legislador i a les autoritats que dicten normes de rang
reglamentari, els afecta des de dues perspectives: d’una banda, en la modificacié de
les normes administratives substantives, el principi de confianca legitima s’encavalca
amb la doctrina constitucional que limita la retroactivitat impropia i, d’una altra, en
la regulacié de 'anul-lacié administrativa o jurisdiccional dels actes administratius, el
principi determina que certes irregularitats formals manquen d’efectes anul-latoris
(art. 48.2 1 3 LPAC) i que les accions corresponents han de ser exercides dins de
certs terminis (art. 110, 122 1 124 LPAC). En adoptar actes concrets, les adminis-
tracions publiques vulneren el principi de confianga legitima si, amb el seu compot-
tament previ, han fet néixer una confianca apreciable objectivament sobre el man-
teniment o obtencié d’un benefici, el particular ha fet actes de disposicié que s’hi
funden i, amb posterioritat, I'acte controvertit produeix la frustracié d’aquesta con-
fianca. La conseqliencia juridica que deriva del principi és, com a regla general, la
responsabilitat patrimonial de ’Administracid, i només excepcionalment, I’anul-lacié
de I'acte.
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32. Per exemple, es frustra la confianga legitima quan el Ministeri de Foment denega una autorit-
zaci6 (per raons de seguretat acronautica) per construir habitatges als voltants d’un aeroport, quan,
anteriorment, en l'elaboraci6é del pla urbanistic municipal que preveia aquests habitatges, el mateix
Ministeri de Foment havia emes un informe favorable sobre la localitzacié dels habitatges en qiiestio

(STS de 20 de gener de 2014, ECLI: ES: TS: 2014: 125).

33. En quart lloc, el principi de proporcionalitat prohibeix I'excés en I'exercici
del poder public. Posem-ne 'exemple seglient: seria manifestament despropotcionat
imposar el confinament de tot un nucli de poblacié per combatre una epidémia de
simple grip. Malgrat que una mesura aixi esta autoritzada genericament per l'article 3
de la Llei organica 3/1986, de 14 d’abril, de mesures especials en materia de salut
publica, exercici concret d’aquesta mesura pot arribar a vulnerar aquest principi.

34. El principi de proporcionalitat va sorgir historicament com a limit de les normes i els actes
administratius que restringeixen la llibertat individual, perd posteriorment s’ha anat estenent a les
mesures que afecten la garantia patrimonial innata en el dret de propietat (art. 33 CE), els drets
d’igualtat (art. 14 CE), els drets de prestaci6 (art. 24.1 CE) i, fins i tot, altres principis constitucionals,
com l'autonomia (art. 2 i 137 CE). En Pactualitat, el legislador I’ha declarat aplicable a les mesures que
limitin qualsevol dret (art. 4.1 LPAC) i, en particular, a les mesures de caracter normatiu (art. 129
LPAC). Veritablement, el requisit que I'accié del poder sigui proporcionada entra en joc sempre que
aquesta accié afecti negativament una norma constitucional o legal que operi com un mandat
d’optimitzacio, és a dir, una norma que es pugui complir en un grau més o menys alt: el grau en que
aquesta norma deixi de ser completa ha de satisfer les exigencies que resulten del principi de proporci-
onalitat (STC 60/2010, FJ 5) (ARROYO, 2009: 32).

35. Pel que fa al contingut del principi de proporcionalitat, en el dret constituci-
onal i administratiu espanyol s’ha estes un canon de control —que també procedeix,
per cert, del dret alemany— en virtut del qual la mesura controvertida ha de ser:
(i) adequada, per ser un instrument objectivament idoni per aconseguir la finalitat
que persegueix; (i) necessaria, per no haver-hi alternatives manifestament menys
restrictives 1 igualment eficaces per aconseguir-la, i (iii) estrictament proporcionada,
per no donar lloc a un desequilibri evident o manifest entre ’efecte favorable que
produeix respecte de la seva finalitat i Pefecte desfavorable que genera des de la

perspectiva del principi restringit (STC 55/1996, FJ 31 6).

36. Finalment, el principi d’interdiccié de P’arbitrarietat (art. 9.3 CE) té un
contingut complex. En essencia, prohibeix 'actuacié publica mancada “de tota ex-
plicaci6 racional” (STC 181/2000, FJ 13). D’una banda, prohibeix les lleis disctimi-
natories (art. 14 CE) o mancades de qualsevol explicacié racional, amb el benenteés
que la llei no necessariament ha de ser motivada 1 que aqui s’ha d’extremar la defe-
réncia en el control del legislador democratic (ST'C 13/2007, FJ 4). D’altra banda, el
principi també es projecta sobre els actes del Govern: per exemple, és arbitrari que
s’indulti un conductor homicida, quan en I'expedient d’indult no hi ha cap rad de
justicia o utilitat publica que pugui explicar o justificar aquesta decisié (STS de 20 de
novembre de 2013, ECLI: ES: TS: 2013: 5997). Finalment, el principi d’interdiccié
de larbitrarietat ha servit a Espanya per aglutinar un conjunt de canons de con-
trol de P’exercici de la discrecionalitat administrativa de contingut divers i intensitat
variable, i que en bona part s’encavalquen amb altres exigéncies constitucionals.
Entre aquestes exigencies, destaquen el respecte a la realitat dels fets sobre els
quals descansa la decisié (el fet que sigui absent ja determina la infraccié de la not-
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ma substantiva que la regula), la consideracié dels elements factics i juridics relle-
vants per adoptar-la (que forma part del principi d’objectivitat o deguda cura), la
motivaci6 raonable de la decisi6 discrecional (que compren tant el deure formal de
motivacié com lexigéncia que el resultat de la decisié no sigui irracional) i, final-
ment, ’adequacié objectiva de la mesura al fi perseguit (a vegades, es denomina
“canon de raonabilitat” i integra realment el primer element del principi de propot-
cionalitat).

3. DRET ADMINISTRATIU I ESTAT SOCIAL

3.1. La clausula de PEstat social

37. L’Estat social és el segon tret definitori de ’Estat en el qual Espanya s’ha
constituit (art. 1.1 CE) i, malgrat que no esta proclamat com a tal en el dret de la
Uni6 Europea, algun dels elements en els quals es concreta han estat establerts com
a valors (art. 2 TUE), objectius (art. 3.3 TUE) i drets fonamentals de la Unié
(art. 23-38 CDFUE). Lluny de desenvolupar-se a esquena seva, 'Estat social és una
forma historica concreta de I’Estat de dret que emergeix a Europa al llarg del segle
XX, a mesura que el vell Estat liberal de dret del segle XIX es transforma lentament i
treballosament en un estat social de dret (GARCIA PELAYO, 1977: 51). La vella
aspiraci6 de facilitar 'autodeterminaci6 individual (a la qual serveixen les diferents
manifestacions de I’Estat de dret que ja hem analitzat) s’hi veu complementada en
vista d’una constatacié empirica: que efectivitat de la llibertat, de la igualtat i de la
resta dels drets de les persones no depen només que es reconeguin formalment a
subjectes abstractes, sind també de les condicions materials concretes en les quals es
troben les persones cridades a exercir-los. Aquestes condicions poden dificultar i,
fins 1 tot, impedir I'exercici dels drets i, per tant, 'abast de la mateixa autonomia
individual. A partir d’aquesta consideracid, I’Estat social assumeix com a tasca pro-
pia la conformacié de les relacions socials i economiques per aconseguir que la lli-
bertat i la igualtat dels ciutadans siguin reals i efectives (art. 9.2 CE). En P'actualitat,
examinar-ne el contingut implica distingir entre la dimensié material del principi,
integrada essencialment pel mandat d’actualitzacié de la llibertat i de la igualtat cons-
titucionals, 1 la seva dimensi6 instrumental, composta alhora pel mandat de con-
secuci6 efica¢ dels objectius i finalitats que la Constitucié imposa als poders publics.

3.2. Dimensié material

38. El principi d’Estat social imposa als poders publics, abans que res, un man-
dat d’intervencié positiva en la societat per transformar les condicions materials
en que es troben els ciutadans a fi d’actualitzar (és a dir, a fi de convertir en reals i
efectius) els drets que la Constitucio els reconeix. Aquesta intervencié s’ha de con-
cretar, en particular, en I'eliminacié dels obstacles que ens fan menys lliures i menys
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iguals (art. 9.2 CE). Aquest mandat constitucional té com a destinataris tots els
poders publics, que ’han de materialitzar en el marc de les seves competencies res-
pectives i, tot i que en principi es projecta sobre tots els sectors de 'ordenament
jutidic, el compliment d’aquest mandat s’articula fonamentalment a través del dret
public i, en particular, del dret administratiu, ja que I’Administracié és 'organitzacié
publica encarregada d’intervenir de manera ordinaria en les activitats socials i eco-
nomiques (PARE]JO, 1983).

39. El contingut del mandat imposat en l’article 9.2 CE és indubtablement va-
gue. No obstant aixo, la mateixa Constitucié contribueix a precisar-lo en altres dis-
posicions que identifiquen nombroses tasques estatals el compliment de les quals
pot requerir adoptar normes legals o reglamentaries, prestar serveis publics, reco-
neixer prestacions economiques, etc. El legislador i el Govern també poden concre-
tar directament la clausula de l'article 9.2 CE mitjangant P'atribucié a I’Administracié
publica de noves tasques no previstes especificament en la Constitucio, perd que
s’orientin a actualitzar la llibertat 1 la igualtat de les persones.

40. Algunes de les tasques que la Constitucié imposa es refereixen a I’assegurament col-lectiu
de riscos futurs dels ciutadans, principalment a través del sistema de Seguretat Social i de les seves
prestacions en 'ambit de les pensions, la desocupacid, els accidents o la malaltia (art. 41 i 50 CE).
Altres tasques constitucionals inclouen la garantia de la prestacié de setveis publics basics com
I'educaci6 (art. 27 CE), la sanitat (art. 43 CE), ’habitatge (art. 47 CE) o 'assisténcia social (art. 50 CE).
Un tercer ambit d’intervenci6 de I’Estat social és el que va dirigit al reequilibri de certes relacions
entre persones o grups caracteritzades per la desigualtat estructural, entre les quals destaquen les rela-
cions laborals (art. 28, 38 i 40 CE) i les relacions entre empresatis i consumidors (art. 51 CE). En quart
lloc, diverses disposicions constitucionals imposen als poders publics I'obligacié de protegir alguns
col-lectius amb necessitats especifiques, entre els quals hi ha els joves (art. 48 CE), les persones amb
discapacitat (art. 49 CE) i la gent gran (art. 50 CE). Una cinquena tasca es refereix a I'obligaci de
promoure les condicions favorables per al progrés social i economic (art. 40.1 CE), que atribueix a
I’Estat una responsabilitat infraestructural respecte del bon funcionament de 'economia. Juntament
amb aixo, la Constitucié també ordena als poders publics garantir la vinculacié social del sistema
economic. Aquesta vinculaci6 es concreta, pet exemple, en la delimitacié del contingut de la propietat
a partir de la funci6 social que fa (art. 33.2 CE), en la subordinacié de la llibertat d’empresa a les exi-
géncies de economia general (art. 38 CE) i en T'obligacié de procurar una distribucié de la renda
regional i personal més equitativa, de manera que el creixement i la distribuci6é no es troben ordenats
jerarquicament des de la perspectiva constitucional (art. 40.1 CE). Aixi mateix, 'obligacié
d’incrementar Pequitat de la distribucié de la renda personal s’ha d’entendre en el sentit d’aconseguir
una reducci6 efectiva de la desigualtat, en el grau en qué els poders publics estan obligats a remoure els
obstacles que impedeixen que la igualtat sigui real i efectiva (art. 9.2 CE) i, amb aixo, a aconseguir un
grau d’igualtat superior al que s’observaria en abséncia d’intervencié publica. Finalment, una altra de
les condicions materials que els poders puablics han d’optimitzar és el gaudi d’un medi ambient adequat
ila protecci6 dels recursos naturals (art. 45 CE).

41. Aquestes tasques estatals es diferencien entre si en funcié del grau de concrecié i de les vies
per exigir-ne el compliment (art. 53.2 i 3 CE). Les diferencies també es projecten sobre la manera en
que han de ser aplicades. Les normes que les imposen es comporten alguns cops com a regles no
derrotables i altres vegades com a principis susceptibles de compliment gradual. En el primer cas, la
norma que defineix la tasca imposa a ’Estat una obligacié de manera definitiva, en exigir-ne el com-
pliment ple i constant. En el segon, els poders publics estan obligats constitucionalment a complir-la
en el grau més alt possible. No obstant aix0, la satisfaccié d’aquest segon grup de tasques pot donar
lloc a relacions dialéctiques amb altres principis constitucionals. En aquests casos correspon al legisla-
dor, al Govern i a ’Administracié publica —cadascun en ’espai de les seves competencies respecti-
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ves— aconseguir un equilibri proporcional que permeti assolir una certa concordanga practica entre les
diverses normes constitucionals en conflicte. Els principis de democracia i pluralisme politic (art. 1.1
CE) determinen que aquest punt d’equilibri es pugui desplagar en un sentit o un altre, sempre que la
solucié aconseguida no sigui desproporcionada. Aquests principis també exigeixen que el control
judicial d’aquestes decisions sigui particularment deferent.

42. Quina ha de ser la mida dels grups en I’educacié basica (art. 27.1 CE), quin ha de ser 'import
de les pensions (art. 50 CE) o quines han de ser les tecniques administratives de proteccié del medi
ambient (art. 45.2 CE) sén questions que la Constitucié no ha resolt de manera definitiva, sin6 que les
ha encomanat al legislador, al Govern i a les administracions publiques, que han d’aconseguir un equi-
libri entre els mandats constitucionals corresponents (garantir el dret a 'educacid, protegir economi-
cament els ciutadans durant la tercera edat, i protegir el medi ambient i els recursos naturals) i altres
normes constitucionals que s’hi relacionen en termes dialectics (el dret de propietat, la llibertat
d’empresa, etc.). En definir aquests punts d’equilibri, els poders publics estan vinculats constitucional-
ment per les normes respectives, perd poden aconseguir solucions diverses que expressen diferents
plantejaments politics. Per contra, una norma que suptrimis el caracter gratuit de Ieducacié basica
(art. 27.4 CE), una que privatitzés el sistema de pensions (art. 41 CE) o, en fi, una que deixés de sanci-
onar les agressions al medi ambient (art. 45.3 CE) serien inconstitucionals perque, en relacié amb
aquestes manifestacions concretes de I'Estat social, les normes que defineixen la tasca estatal corres-
ponent no operen com un principi, sindé com una regla.

43. Una de les conseqiiencies més rellevants de la dimensié material de 'Estat
social és la transformaci6 del contingut, 'abast i el cataleg dels drets fonamentals. La
llibertat no es concep ja com una simple titularitat formal, siné com un espai
d’autonomia efectiu gaudi del qual no reclama tan sols la no-ingerencia dels poders
publics, sin6é també una intervencié positiva orientada a remoure els obstacles que
en dificulten la plenitud (art. 9.2 CE). L’Estat social també ha de garantir que la
igualtat entre individus i grups sigui real i efectiva, la qual cosa pot reclamar dis-
pensar-los a alguns un tractament diferent i, per tant, formalment desigual, la justifi-
caci6 del qual resideix en la necessitat constitucional de corregir situacions de desi-
gualtat material (art. 9.2 CE). Tal com s’ha indicat ja (s#pra § 4.26), en I’Estat social
de dret el contingut del dret de propietat no resulta només de la necessitat de pro-
tegir "autonomia de qui n’és el titular, siné que pot quedar delimitat per la llei en
vista de la funcié social del tipus de bé o dret de que es tracti (art. 33.2 CE).

44. Finalment, al costat dels vells drets fonamentals de ’Estat liberal, en ’Estat
social apareixen nous drets, entre els quals destaquen els drets prestacionals, que
es caracteritzen perque tenen com a objecte accions positives de I'Estat. Alguns,
com s’ha indicat, sén drets fonamentals directament esgrimibles davant els tribu-
nals, com el dret a 'educacié (art. 27 CE), pero en la majoria dels casos la Constitu-
ci6 imposa als poders publics 'obligacié de fer o, almenys, garantir la prestacio, tal
com succeeix amb els drets a la salut (art. 43 CE), a un medi ambient adequat (art.
45 CE) 1 a un habitatge digne (art. 47 CE), malgrat que remet a la llei per definir-ne
el contingut concret, aixi com els termes en que els ciutadans poden reclamar-ne la
recepci6 (art. 53.3 CE). En tot cas, una vegada configurada la prestacié pel legisla-
dor d’una determinada manera, sempre dins dels limits que es deriven de la disposi-
ci6 constitucional corresponent, el seu fonament es troba en la mateixa Constitucio.
Es a dir, es tracta de veritables drets constitucionals, per més que el contingut i els
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efectes d’aquests drets es trobin condicionats pel desenvolupament legislatiu ulteri-
of.

3.3. Dimensi6 instrumental

45. Al costat del mandat d’actualitzacié de la llibertat i de la igualtat, la determi-
naci6 constitucional de 'Estat social té també una dimensi6 de caracter instrumen-
tal que es correspon amb el principi d’eficacia de I'actuacié dels poders publics
(STC 178/1989, FJ 3), que l'art. 103.1 CE especifica en relacié amb I’Administracid
en imposat-li el deure de servir eficagment els interessos generals. HEs tracta d’una
obligaci6 de resultat que consisteix a aconseguir satisfer realment els fins propis de
P'actuacié administrativa, tal com els hagin definit tant el legislador en el marc de la
Constitucié com el Govern en P'exercici de la seva funcié directiva, en el marc de la
Constitucié i de la llei. La doctrina entén que, de 'art. 103.1 CE, també se’n deriva
un mandat d’eficiencia, és a dir, 'obligacié d’aconseguir la satisfaccié efectiva dels
interessos generals no de qualsevol manera, siné optimitzant els recursos escassos
emprats (PAREJO, 1995: 99). L’art. 31.2 CE proclama especificament aquest man-
dat d’eficiéncia pel que fa als mitjans financers, pero en virtut de I'art. 103.1 CE s’ha
d’entendre aplicable a altres recursos administratius escassos.

46. El principi d’eficacia de I'actuacié administrativa té com a destinataris tant el legislador com
la mateixa Administracié publica. A Thora de produir normes de dret administratiu, el primer esta
obligat constitucionalment a atribuir a I’Administracié els instruments necessaris perque pugui aconse-
guir efectivament els objectius que li sén propis. Aquest mandat prima facie pot entrar en col'lisié amb
altres principis constitucionals, de tal manera que el legislador ha d’aconseguir solucions d’equilibri
per a aquestes relacions dialéctiques que poblen el dret administratiu espanyol. L’eficacia de I’actuacié
administrativa justifica que els actes en que es concreta es presumeixin valids i siguin eficagos immedia-
tament (art. 39 LPAC) (infra § 17.61), malgrat que aixo condueixi a traslladar als particulars la carrega
d’impugnar-los jurisdiccionalment. La tutela del principi d’eficacia arriba, fins i tot, al fet que els recur-
sos no suspenguin leficacia de I'acte contra el qual s’ha recorregut (art. 117.1 LPAC i 130.1 LJCA)
(infra § 33.61 i § 34.128). No obstant aixo, el particular que 'impugna té a disposici6 seva un generds
régim de mesures cautelars (art. 129-136 LJCA) al servei del seu dret a la tutela judicial efectiva (art.
24.1 CE) (infra § 34.127-135). Des de la perspectiva de la mateixa Administracio, el principi d’eficacia
'obliga a servir els interessos generals tant com sigui possible. No obstant aixo, aquest deure només
opera en el marc decisori que la llei deixi obett, singularment quan li atorgui poders discrecionals. Per
contra, invocar I'eficacia no permet a ’Administracié desvincular-se de 'ordenament juridic.

4. DRET ADMINISTRATIU I ESTAT DEMOCRATIC

4.1. La clausula de ’Estat democratic

47. Una part rellevant de la legitimitat de I’Administracié té Porigen en el fet que
la seva organitzacié i funcionament responen a les exigencies propies de I'Estat
social de dret. Aixo vol dir que, si cal exigir als ciutadans que acceptin quedar sot-
mesos a l'actuacié de la mateixa Administracio i al dret que la regula, aixo és, en
gran manera, perque tots dos respecten les exigencies que hem analitzat fins ara. No
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obstant aixo, la font principal de legitimitat de ’Administracié és la que procedeix
del principi democratic (art. 1.1 CE), que descansa sobre la consideracié que el
poder public, també I'administratiu, té el fonament i Porigen en el poble espanyol
(art. 1.2 CE), 1 per aixo exigeix una vinculacié entre el seu exercici i el titular de la
sobirania.

48. Aquesta vinculaci6 es pot articular juridicament de formes diverses i com-
plementaries. La legitimitat democratica del dret administratiu resulta sobretot de la
primacia de la llei dins del sistema de normes presidit per la Constitucié (zfra § 6.22
i 47). I’Administracié puablica obté també una part de la legitimitat del fet que la
seva activitat és en bona part execucio de la llei democratica. Aquesta font de
legitimitat és suficient en el cas del poder judicial; no obstant aixo, resulta amb tota
evidencia insuficient en els casos del Govern i de PAdministracié publica (supra
§1.29 i § 2.15), perque el primer té encomanada una funcié de direccié politica
general 1 la segona disposa d’amplis espais d’autonomia en I’exercici de la discrecio-
nalitat que la llei li confereix. Per tant, la legitimitat democratica de ’Administracié
publica s’ha d’obtenir també a partir de les tres fonts que s’examinen a continuacié.

4.2. Democracia representativa

49. Una d’aquestes fonts és la que procedeix del funcionament de la democracia
representativa, que en el cas de I’Administracié opera d’acord amb dos models. El
primer ¢és el de PAdministracié local, la legitimitat democratica del qual resulta
d’integrar en els organs que la componen representants dels ciutadans elegits perio-
dicament a través de ’exercici del dret de sufragi (art. 23 CE); una integracié que és
directa en el cas dels municipis, 1 indirecta, en el de les provincies (nfra § 11.36 1 58).
Per contra, les administracions de ’Estat i de les comunitats autondomiques no
es legitimen democraticament per aquesta via, perque les persones titulars dels seus
organs 1 unitats administratives no sén directament elegides pels ciutadans, amb els
quals no els uneix, doncs, una relacié de representacié politica. En aquest segon
model, que és el que opera amb caracter general, els mecanismes propis de la demo-
cracia representativa proporcionen a I’Administracié legitimitat democratica indirec-
tament per mitja d’'una cadena d’imputacié de responsabilitats politiques que,
en dltim terme, en garanteix la vinculacié amb el titular de la sobirania.

50. Aquesta cadena esta formada per diverses baules. En primer lloc, el cos electoral elegeix els
seus representants a les Corts Generals, que, aixi, gaudeixen de legitimitat democratica directa, al ma-
teix temps que els ciutadans poden exigir-los responsabilitat politica mitjangant Iexercici dels seus
drets de participacié politica (art. 23.1 CE). En segon terme, el Congrés dels Diputats confereix al
president del Govern la seva confianga politica a través de la investidura i de la mocié de censura,
controla I'accié del Govern, i pot retirar la confianga, si escau, per mitja d’aquesta moci6 o de la qies-
tié de confianga (art. 66, 99 1 101 CE). En tercer lloc, el president del Govern determina la composicié
del Consell de Ministres, i en dirigeix i en coordina ’actuacié. Finalment, el Govern té atribuides les
funcions de direccié i control de I'actuacié administrativa (art. 97 CE), que es desenvolupa a través
d’una organitzacié estructurada constitucionalment d’acord amb el principi de jerarquia (art. 103.1

CE), de tal manera que les seves instruccions i ordres determinen ex anfe el contingut de I’accié admi-
nistrativa en sentit descendent, i els mecanismes de control administratiu i governamental en garantei-
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xen ex post el compliment efectiu (7nfra § 14.30 i 33.68). El resultat que se’n deriva és que el Congrés i,
en dltim terme, doncs, els ciutadans poden exigir responsabilitat politica al Govern a través del
seu president no només per I'accié dels seus membres, siné també per la dels organs i les unitats admi-
nistratives, en la mesura en que estan sotmesos a I’exercici d’aquestes funcions.

4.3. Democracia participativa

51. La legitimitat democratica de ’Administracié té una font addicional en la
participaci6 dels ciutadans en el desenvolupament de I’actuacié de la mateixa
Administraci6. La Constitucié consagra diverses exigencies especifiques de partici-
pacié en lactivitat administrativa de caracter normatiu i en 'adopcié d’actes admi-
nistratius (art. 105 a) i ¢) CE). Més enlla d’aquestes, dels articles 9.2 1 23 CE, se’n
deriva un principi general de participacié en el funcionament de ’Administracié
publica dels ciutadans i dels grups en que s’integren. Aquest principi serveix al ma-
teix temps altres determinacions estructurals de I'Estat, com I'Estat de dret (que
compren el dret a ser escoltat) i 'Estat social (ates que la participacié dels ciutadans
pot proporcionar a ’Administracié informacié i punts de vista capagos de millorar-
ne Peficacia). No obstant aixo, la vinculacié més intensa amb I’Estat democratic és
la que es produeix per mitja de la nocié de “democracia participativa”, que pot
complementar la legitimitat que s’obté a través dels processos de representacio poli-
tica sempre que les possibilitats d’intervencié que tinguin els titulars dels diversos
interessos privats siguin equitatives i semblants, ja que la participacié dels ciutadans,
directament o a través dels seus representants, només contribueix a legitimar el
poder si té lloc en condicions d’igualtat.

52. El principi de participaci6 dels ciutadans en el funcionament de ’Administracié publica opera
com a mandat d’optimitzacié: a 'hora de regular i configurar les estructures administratives, el
legisladot i el Govern han de facilitar la participacié dels ciutadans, en el grau que sigui possible, i
I’Administracié ha de fer el mateix mentre disposi d’un espai de configuracié discrecional de la seva
propia organitzacié i procediments. No obstant aixo, aquesta exigéncia, lluny d’operar de manera
definitiva, s’ha de cohonestar amb altres consideracions constitucionals que justifiquen restringir-la.
Abans que res, la legitimacié ascendent de ’Administracié que té lloc mitjangant la participacié directa
dels ciutadans pot entrar en conflicte amb la legitimacié descendent de ’Administracié que s’articula a
través de P'exercici dels poders de direcci6 i control de la seva actuacié per patt del Govern i del Par-
lament. De la mateixa manera, a partir d’un determinat volum de participacié ciutadana, o simplement
en cas de configuracié inadequada dels organs i procediments corresponents, aquesta pot arribar a
reduir P'eficacia de l'actuacié administrativa en la satisfaccié dels interessos generals. Finalment, la
participaci6 genera sempre un risc de captura del poder per part dels titulars d’interessos privats amb
més capacitat d’accedir 1 imposar-se en les estructures de participacié. Per aquests motius, la mesura de
la participacid, aixi com les tecniques concretes per mitja de les quals es produeix, han de ser configu-
rades en vista de les caracteristiques del sector concret d’activitat administrativa de qué es tracti.

4.4. Principis instrumentals

53. Perque aquestes dues dimensions del principi democratic puguin arribar a
propotcionar legitimitat a ’Administracié publica cal que la seva organitzacié i els
seus procediments d’actuaci6 es configurin d’acord amb altres dos grups de princi-
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pis instrumentals que operen, doncs, com a pressuposits o requisits de les anteriors:
els principis d’objectivitat i imparcialitat, d’'un costat, i els principis de publicitat i
transparéncia, d’un altre.

54. En imposar a ’Administracié el servei objectiu als interessos generals,
Particle 103.1 CE proclama el principi d’objectivitat en sentit ampli, que com-
pren dues exigeéncies. La primera es refereix a la necessitat que ’actuacié administra-
tiva sigui neutral respecte dels interessos privats dels subjectes que se’n poden veure
afectats. Aquest és el contingut del principi d’imparcialitat, la concrecio legislativa
del qual es projecta sobre dues qiiestions diferents: d’una banda, la que s’orienta a
garantir la imparcialitat dels titulars de carrecs publics en I'exercici de les seves fun-
cions (neutralitat personal), que la Constitucié consagra especificament en relacié
amb Iactuaci6 dels empleats publics (art. 103.3 CE); i, d’altra banda, la que es pro-
jecta sobre la imparcialitat de les mateixes estructures administratives i, en particular,
de Porganitzacié administrativa (neutralitat institucional) i dels procediments de
presa de decisions (neutralitat procedimental).

55. En l'actualitat, 'objectiu constitucional de neutralitat es concreta, per exemple, en el mandat
d’abstenci6 dels empleats publics quan existeixen possibles conflictes d’interes (art. 23 LRJSP) (infra
§ 17.30). La falta de neutralitat, prohibida constitucionalment, pot consistir en el tracte de favor per a
determinades persones o a sotmetre I'actuacié administrativa a certs interessos privats. També és
contraria al principi d’imparcialitat 'accié administrativa en qué els criteris politics reemplacen els
criteris técnics quan els segons han de prevaler conforme a la llei, aixi com quan els primers no
sarticulen a través dels procediments previstos legalment. Per contra, el principi d’objectivitat no
s’oposa al fet que el Govern dirigeixi I’actuacié administrativa d’acord amb criteris de naturalesa politi-
ca (art. 97 CE).

56. La segona exigencia, que integra el principi d’objectivitat en sentit estric-
te —també denominat “deure de diligencia” o “de cura deguda”—, consisteix en el
fet que les decisions administratives s’han d’adoptar una vegada presos en conside-
racié adequadament tots els elements i factors rellevants des de la perspectiva de
interes public. El principi reclama la configuracié de les estructures organitzatives i
procedimentals de tal manera que els titulars dels organs administratius puguin arri-
bar a disposar de la informacié necessaria per adoptar la decisié, aixi com dels crite-
tis rellevants per valorar les implicacions que pugui tenir respecte dels diversos inte-
ressos publics 1 privats afectats per aquesta decisié. Aquesta exigencia també opera
com un mandat prima facie 1, per tant, pot ser desplagada proporcionadament en
atenci6 a altres principis constitucionals oposats, com els relatius a Peficacia i a
Peficiéncia de Dlactuacié administrativa. Una concrecié legal del principi
d’objectivitat es troba, en Iactualitat, en la possibilitat que tot organ administratiu
sol-liciti els informes “que es considerin necessaris per resoldre” (art. 79.1 LPAC).

57. En el dret de la Unié Europea, les dues dimensions indicades del principi d’objectivitat en
sentit ampli s’adscriuen al principi general i dret fonamental a la bona administracié (art. 41.1
CDFUE), mentre que, en la Constitucié interna, tenen la naturalesa d’'un mandat purament objectiu.
La jurisprudéncia espanyola, per part seva, aprofita al maxim les possibilitats d’aquesta nocid, en parti-
cular del deure de cura deguda, per dissenyar un control més intens de 'actuacié administrativa, espe-

cialment en ambits en que es desenvolupa en exercici de poders discrecionals (STS de 7 de novembre
de 2017, ECLI: ES: TS: 2017: 3971, FJ 4) (infra § 16.4).

Manual de dret administratiu


https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/54c81891b3d980e4/20171120
https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/54c81891b3d980e4/20171120

112 LUIS ARROYO ]IMENEZ

58. El principi de transparéncia exigeix que l'organitzacié, el procediment i el
contingut de l'actuacié administrativa puguin ser coneguts i compresos adequada-
ment pels ciutadans, i s’entén que es fa referéncia no tan sols als que en s6n destina-
taris o als tercers que als quals pugui afectar aquesta actuacio, sind també al public
en general. El principi de transparéncia comprén, d’una banda, una exigencia de
publicitat de la informacié administrativa que es projecta sobre tres qiiestions: la
transparéncia de la informacié administrativa respecte dels ciutadans que sén per-
sones interessades en un determinat procediment administratiu o que, fins i tot
sense ser-ho, participen en un determinat tramit (art. 53 LPAC); la transparéncia de
la informacié administrativa vinculada al dret d’accés als arxius i registres adminis-
tratius (art. 1054 CE 1 13 4) LPAC), i la transparencia de la informacié que
I’Administracié ha de fer piblica en virtut dels deures de publicitat activa que té
(att. 6, 71 8 de la Llei 19/2913, de 9 de desembre, de transparéncia, accés a la in-
formacié publica i bon govern, LTBG). Juntament amb aquestes manifestacions del
principi, en les quals es concreta en una exigencia de publicitat de la informacid, el
principi de transparéncia compren un deure general de promoure la intel-ligibilitat
de l'organitzaci6 1 del funcionament de I’Administracié publica que a vegades opera
també com a dret subjectiu (art. 53.1 a) 1 /j LPAC).

59. L’exigencia de transparencia és una manifestacié tant de ’Estat de dret com de la democra-
cia. El primer element es produeix perque I'accés a la informacié administrativa permet a les persones
interessades exercir el dret que tenen a ser escoltades i defensar els seus drets i interessos legitims en el
marc del procediment administratiu, al mateix temps que promou la legalitat de ’actuacié administrati-
va i en facilita el control judicial posterior. El segon resulta de la idea que la possibilitat de conéixer i
comprendre la manera en que s’exerceix el poder (també 'administratiu) és una condicié de la seva
legitimitat democratica: la transparencia permet el funcionament normal de la cadena d’exigencia de
responsabilitat politica per I’actuacié administrativa, possibilita que els ciutadans participin en el seu
desenvolupament i, aixi, promou que ’Administracié disposi dels elements necessaris per servir amb
objectivitat els interessos generals. D’altra banda, el principi de transparéncia es comporta com un
mandat d’optimitzacio i, per tant, és susceptible de compliment gradual. Aixo vol dir que el seu
contingut prima facie pot ser restringit proporcionadament en virtut de principis constitucionals opo-
sats, com el principi d’eficacia de P'actuacié administrativa (art. 103.1 CE), la seguretat i defensa,
P’esbrinament dels delictes i la intimitat de les persones (art. 105 4) CE).

5. DRET ADMINISTRATIU I ESTAT AUTONOMIC

5.1. La clausula de ’Estat autonomic

60. Mentre que els principis que hem analitzat fins ara es refereixen al contingut
substantiu del dret i de 'accié de ’Administracid, els que falten per examinar es
projecten més aviat sobre la seva estructura territorial. I’Estat autonomic és un
model d’Estat compost en el qual el poder es distribueix en diversos nivells territo-
rials a partir de certs principis i mitjangant un conjunt de técniques determinades.
Aquests principis soén els d’unitat, autonomia i solidaritat (art. 2 CE). Els nivells
territorials d’exercici del poder sén el municipi (infra § 11.22), la provincia (infra §
11.47) i la comunitat autonoma (#fra § 10.1). Cadascun gaudeix d’autonomia per
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gestionar els interessos respectius (art. 137 CE) i constitueix un ordenament juri-
dic territorial: els municipis, les provincies i les comunitats autonomes estan inte-
grats per una comunitat de ciutadans portadora d’interessos propis, que han d’estar
sotmesos a 'actuacié dels seus ens o aparells institucionals respectius, que alhora
s6n capagos de produir els seus propis sistemes de normes.

5.2. Autonomia

61. El principi d’autonomia (art. 2 1 137 CE) és una forma historica concreta per
mitja de la qual s’ha articulat tecnicament la idea de la descentralitzacié territorial del
poder i el pluralisme politic territorial al qual aquesta condueix. Les seves caracteris-
tiques més destacades son les segiients. Abans que res, la norma opera com un
mandat d’optimitzacié que pressiona en el sentit d’ampliar I'abast del poder exer-
cit pels nivells territorials inferiors de govern, aixi com la mateixa autonomia amb la
qual aquests nivells han de poder exercir-los. No obstant aixo, es tracta d’'un mandat
d’abast limitat, no només perque opera al costat de principis que pressionen en
sentit oposat 1 que en justifiquen el desplagament proporcionat, siné també per la
seva propia naturalesa, que no permet fundar un poder de plena autodisposicié de
les comunitats politiques propies dels nivells territorials inferiors a Destatal

(SSTC 4/1981, FJ 3; 31/2010, FJ 3).

62. En segon terme, 'autonomia habilita els ens autonoms respectius a gestionar
els seus interessos respectius sota la seva propia responsabilitat (art. 137.2 CE), la
qual cosa, per una banda, reclama disposar d’un volum de competencies (és a dir,
de poders que s’exerceixen sobre una determinada materia) capa¢ de cobrir els inte-
ressos respectius de la comunitat de que es tracti. Per una altra banda, 'autonomia
garantida constitucionalment és una autonomia politica, en el sentit que permet als
ens que en gaudeixen optar entre diverses opcions a 'hora de formular una politica
propia. Finalment, la nocié d’autonomia implica també que els seus titulars han de
poder exercir les seves competéncies propies sense estar sotmesos d’ordinari a con-
trols o tuteles que vagin més enlla d’un control de legalitat.

63. En tercer lloc, precisament perqueé es tracta d’un mandat d’optimitzacié, ’autonomia propot-
ciona al que n’¢s titular un poder d’abast i intensitat variables, en el qual es pot apreciar una diferen-
cia fonamental entre autonomia que correspon a les comunitats autonomes (que sén titulars de la
potestat legislativa i es beneficien d’un marc constitucional i estatutari molt rigid) i 'autonomia de que
gaudeixen els ens locals (que no es pot expressar mitjangant ’exercici de la potestat legislativa i I'abast
de la qual esta protegit més feblement enfront del legislador). Fins i tot dins de cadascun d’aquests dos
grups d’ens autonoms és possible apreciar diferents graus d’autonomia depenent, en el primer cas, de
la configuracié estatutaria del regim competencial i institucional de les comunitats autonomes (principi
dispositiu) (7nfra § 10.3-5) i, en el segon cas, de la manera en que el legislador competent en materia de
regim local hagi ponderat el principi constitucional d’autonomia en relacié amb altres principis consti-

tucionals (STC 41/2016, FJ 3) (infra § 11.17).
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5.3. Unitat

64. La decisi6 constitucional en favor del principi d’autonomia 1 el pluralisme
politic territorial que se’n deriva és compatible amb el reconeixement del principi
d’unitat de la naci6 espanyola (art. 2 CE) i amb I’afirmacié que la sobirania nacional
resideix en el poble espanyol, del qual emanen tots els poders (art. 1.2 CE). La con-
seqliencia que deriva d’aixo és la unitat fonamental del poder constituent, de I’Estat
en que Espanya s’ha constituit (art. 1.1 CE), aixi com del mateix ordenament juridic
intern, que es recondueix a la unitat per mitja de la supremacia jerarquica de la

Constituci6 (art. 9.1 CE) (ST'C 31/2010, FJ 3).

65. El principi d’unitat circumscriu i limita ’abast del principi d’autonomia de
tres maneres diferents. Ho fa, en primer lloc, mitjancant un conjunt de normes
constitucionals que consagren la supremacia de Pinterés general propi dels ens
territorials superiors enfront dels interessos particulars propis dels ens territorials

inferiors (STC 4/1981, FJ 3).

66. D’una banda, la Constitucié reserva a ’Estat central una posicié de supremacia en la con-
figuracié dels ordenaments territorials inferiors (perque les normes que els presideixen —els estatuts
d’autonomia— soén lleis organiques de I'Estat: art. 147 i 151 CE) i en la mateixa distribucié territorial
del poder politic (ja que I’Estat manté competencies legislatives exclusives o basiques en relacié amb
les materies competencials més rellevants: art. 149.1 CE). D’altra banda, els ordenaments juridics de
I’Estat i de les comunitats autonomes no es relacionen només a partir del principi de competencia, sind
també en virtut dels criteris de prevalenga i supletorietat del dret de Estat (art. 149.3 CE). Final-
ment, la Constituci6 reconeix a ’Estat diversos poders de coordinacié que li permeten —des d’una
posicié de supraordenacié juridica que més endavant es qualifica d*‘heterocoordinacié” (infra
§ 13.35)— adoptar mesures de correccié de les conseqiiencies disfuncionals que té I'exercici de les
seves competencies per part dels ens territorials infetiors i que poden restringir proporcionadament
’abast del principi d’autonomia.

67. I’Estat té competéncia legislativa exclusiva en relacions internacionals, defensa, administracié
de justicia, comer¢ exterior, sistema monetari, hisenda general (art. 149.1.3, 4, 5, 10, 11 i 14 CE, entre
d’altres), i té competencia per adoptar la legislacié basica en materia de banca, assegurances, planifica-
ci6 economica general, sanitat, seguretat social, administracions publiques, medi ambient, etc.
(art. 149.1.11, 13, 16, 17, 18 i 23 CE). En totes aquestes mateties, I'activitat de les comunitats autono-
mes i les entitats locals pot ser només administrativa o també normativa, pero, en tot cas, limitada per
la legislaci6 basica estatal.

68. En segon lloc, per més que el principi d’autonomia i la descentralitzacié de
Pexercici del poder que se’n deriva impliquin necessariament la possibilitat que els
diversos ens autonoms tractin de manera diferent els ciutadans en funcié del territo-
ri, el principi d’igualtat reclama una certa moderaci6 del pluralisme i la diversitat
reguladores.

69. Per una part, les comunitats autonomes no poden dispensar un tractament discriminatori als
ciutadans segons si pertanyen a aquesta comunitat o a una altra, per més que d’aquesta regla no es
pugui deduir la prohibicié d’incorporar diferencies de cap classe, perque aixo conduitia a una uniformi-
tat essencialment incompatible amb el principi d’autonomia (STC 37/1981, FJ 2). Per una altra part, el

principi d’igualtat s’articula fonamentalment mitjancant Iatribuci6 a I’Estat de les competencies neces-
saries per garantir una certa homogeneitat dels drets i deures dels ciutadans en tot el territori.

70. D’una banda, ’Estat té la competencia horitzontal per fixar les condicions basiques que garan-
teixin la igualtat dels espanyols en Iexercici dels drets i en el compliment dels deures constitucionals

Manual de dret administratiu


https://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/es/Resolucion/Show/6670
https://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/es/Resolucion/Show/4
https://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/es/Resolucion/Show/37

LLICO 4. BASES CONSTITUCIONALS 115

(art. 149.1.1 CE). D’altra banda, ’Estat gaudeix de competencia exclusiva per adoptar una regulacié
comuna de les institucions i els ambits de 'ordenament que assegura una igualtat basica, com el dret
mercantil, processal, penal, laboral, etc. (art. 149.1.5, 6, 7 1 8 CE, entre d’altres).

71. En tercer lloc, la manifestaci6 del principi d’unitat en ’ambit de les relacions
economiques ¢és el principi d’unitat de mercat (art. 139.2 CE). Lluny d’operar
com una font de competencies de ’Estat, és un limit a ’exercici de les competencies
autonomiques. Aquesta norma no prohibeix qualsevol mesura que incideixi en
Pexercici de les llibertats de circulaci, siné tan sols les que donin lloc a obstacles
desproporcionats, per resultar manifestament excessius en vista de 'objectiu que es

persegueix amb aquestes mesures (STC 88/1986, FJ 6).

5.4. Solidaritat

72. Si els principis d’unitat i autonomia integren una relacié dialectica, ja que
proporcionen raons per actuar en sentits oposats, el principi de solidaritat (art. 2
CE) s’orienta a facilitar-ne la coexistencia (STC 247/2007, FJ 4). Juntament amb el
principi d’equilibri economic territorial (art. 40.1 i 138 CE), les concrecions més
rellevants per al dret administratiu sén els principis de lleialtat institucional i de
col'laboracié (infra § 13.17 1 20), que constitueixen limits a la manera en que els
diferents ens territorials han d’exercir les seves competencies.

6. DRET ADMINISTRATIU I OBERTURA INTERNACIONAL

73. Al mateix temps que ordena internament la descentralitzacié territorial de
Pexercici del poder, la Constitucié també preveu P'obertura de I'ordenament que
presideix cap a lexterior. Tanmateix, la semblanca acaba aqui, ja que, a diferencia
del principi d’autonomia —que opera com un mandat d’optimitzacié—, I'obertura
internacional de I’Estat no obliga els poders publics a aconseguir un estat de coses
en el grau més alt possible, sind que es concreta en un mandat (art. 10.2 CE) i un
permis (art. 93 CE) que operen com a regles i que ordenen les relacions intersiste-
matiques entre el dret espanyol, d’un costat, i el dret internacional i el dret de la
Uni6 Europea, d’un altre.

74. En primer lloc, la Constitucié imposa als poders publics un mandat d’interpretacié dels
drets i les llibertats reconeguts constitucionalment, de conformitat amb la Declaracié universal de
drets humans, aixi com amb els tractats i acords internacionals sobre les mateixes matéries ratificats
per Espanya (art. 10.2 CE), entre els quals destaca el Conveni de Roma de 1950, tal com ha interpretat
el Tribunal Europeu de Drets Humans. Aquest precepte atribueix a aquests instruments internacionals
efectes juridics interpretatius en el dret intern, ja que obliga que les normes domestiques s’interpretin
sistematicament en relacié amb aquests, amb el benentes que, del dret internacional dels drets humans,
se’n deriva un nivell minim de proteccié dels drets fonamentals que, aixo no obstant, pot ser ampliat
per la doctrina constitucional. Aquests drets fonamentals vinculen I’Estat en conjunt i, per tant, també
les administracions publiques. Per aixo, quan un ajuntament tolera una planta d’adobament de cuirs
que produeix olors insuportables per als veins, lesiona el dret al domicili i a la vida privada i familiar,
que empara lart. 8.1 del Conveni europeu de drets humans (STEDH de 9 de desembre de 1994, cas
Ldpez Ostra contra Espanya, 303—C).
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75. En segon lloc, el permis es refereix a la possibilitat de subscriure tractats pels quals s’atribueixi
a una organitzacié o institucié internacional I'exercici de competencies derivades de la Constitucié (art.
93 CE). Aquesta disposicié no imposa una obligacié d’adhesié a determinades organitzacions interna-
cionals ni —encara menys— un mandat d’optimitzaci6 del qual resulti un deure prima facie d’atribuir-
los determinades competencies. Ara bé, el que si que ha possibilitat és la incorporacié d’Espanya a la
Unié BEuropea i la conseglient integraci6 del dret de la Unié en 'ordenament intern. El precepte
constitucional esmentat ha permeés que Espanya quedi sotmesa a un ordenament juridic autonom (el
dret de la UE) que per si mateix determina la manera en que es relaciona amb el de I'Estat. Aixi, les
normes d’aquest ordenament gaudeixen d’aplicabilitat directa (de manera que no requereixen un acte
de recepci6 especific); a més, solen tenir efecte directe (el seu contingut, per tant, pot ser invocat
davant les autoritats nacionals, les quals ’han d’aplicar), i, en cas que en tinguin, gaudeixen de primacia
respecte de les normes de dret intern (de tal manera que la col'lisi6 intersistematica s’hauria de resoldre
inaplicant les segones i en favor de les europees) (infra § 6.18 1 § 12.54) La conseqiiéncia que se’n deriva
és que el dret (administratiu) de la Uni6 vincula el dret (administratiu) espanyol, ja que obliga a trans-
formar el segon perque s’adapti al primer, en el que s’ha denominat “europeitzacié” de 'ordenament
nacional, i exigeix, fins i tot, la inaplicacié de les normes internes mentre siguin incompatibles amb les
normes europees amb efecte directe, circumstancia que és permesa constitucionalment en virtut de
Particle 93 CE (DTC 1/2004, FJ 4). Aixi, per exemple, un ajuntament ha d’inaplicar la legislaci6 espa-
nyola sobre contractacié publica quan, a proposit de I'adjudicacié d’un determinat contracte, aquesta
legislacié resulti contraria a la regulacié europea (STJUE de 22 de juny de 1998, Fratelli Costanzo Spa
C-103/08, ECLI: EU: C: 1989: 256).

76. La jurisprudencia del Tribunal Europeu de Drets Humans ha transformat radicalment ambits
molt rellevants del nostre dret administratiu, com el regim de les sancions administratives (art. 6 1 7
CEDH, 124 i 25 CE) o el sistema de justicia administrativa (art. 6 CEDH i 24 CE). El dret de la Unio,
pet part seva, ha influit —i continua fent-ho— en les institucions centrals del dret administratiu (con-
tractes del sector public, responsabilitat patrimonial, organitzacié administrativa, etc.), aixi com en
bona part del dret administratiu sectorial (agricultura, serveis, energia, telecomunicacions, etc.).
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