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1. INTRODUCCIO

1. Existeixen dues maneres ideals d’aproximar-se al dret administratiu. La
primera, que es pot qualificar d’aproximacié amb caracter objectiu o des d’una
perspectiva objectiva, es fixa prioritariament en lestatut i lactuacié de
I’Administracié puablica considerada en relaci6 amb l'ordenament juridic o dret
objectiu. Per tant, es tracta d’'un enfocament analitic en el qual les nocions centrals
son les de legalitat 1 control, i en el qual els subjectes que interactuen amb
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I’Administracié no sén considerats prioritariament com a parts actives d’aquesta
interaccid, sin6 com a mers objectes de l'actuacié administrativa. La segona
perspectiva d’analisi, que cal qualificar d’aproximacié amb caracter subjectiu o des
d’una perspectiva subjectiva, considera la realitat juridica posant el focus d’atencié
en les interaccions intersubjectives (és a dir, entre subjectes) disciplinades per les
normes d’aquesta branca de l'ordenament. Es fixa sobretot en les situacions
subjectives correlatives —de poder i de deure— que el dret atribueix a aquests
subjectes, aixi com en la manera en qué aquestes situacions sorgeixen, es despleguen
al llarg del temps i s’extingeixen.

2. Cadascun d’aquests punts d’analisi se serveix d’estructures ordenadores ca-
racteristiques. La perspectiva objectiva es recolza sobre estructures prioritariament
dirigides a formalitzar I'exercici del poder public. Es tracta, fonamentalment, de la
teoria de les formes d’actuacié de ’Administracié (reglament, acte, contracte,
etc.) i, en menor mesura, dels tipus d’activitat administrativa (ordenacié, presta-
ci6, foment...). D’altra banda, la perspectiva subjectiva utilitza com a estructura
d’ordenaci6 la relacié juridicoadministrativa, les parts de la qual sén subjectes
(persones fisiques o juridiques, publiques o privades) i el contingut de la qual esta
integrat per les situacions juridiques correlatives d’aquests mateixos (drets i deures,
conceptes entesos aqui en sentit ampli).

3. Aquesta distincié entre I'analisi subjectiva (instrumentada a través de la relacié juridica) i 'analisi
objectiva (canalitzada mitjancant les formes i els tipus d’activitat administrativa) és una dicotomia
ideal o extrema. En realitat, es tracta de perspectives i instruments ordenadors perfectament com-
patibles i necessariament complementaris entre si, com a formes d’observacié i explicacié d’una
mateixa realitat. El que és veritablement rellevant no consisteix a “optar” per un dret administratiu
explicat en el llenguatge subjectiu de la relacié juridica o en el llenguatge objectiu de les formes i els
tipus d’activitat administrativa, sin6 a “combinar” tots dos enfocaments de manera que es pugui apre-
hendre i racionalitzar de la manera més completa possible el dret administratiu contemporani.

4. Per motius historics, a Espanya hi ha una forta tendencia a considerar el dret
administratiu des d’una perspectiva objectiva i, per tant, la seva regulacio, aplica-
ci6 i explicacié teorica es recolza fonamentalment en la classificacié de les formes
d’actuacié de ’Administracié i en els tipus d’activitat administrativa. Per aquest
motiu, en aquest llibre es presta una amplia atencié a aquestes qiiestions (§ 15-21 i
§ 22-27, respectivament). No obstant aixo, i com es veura al llarg d’aquesta obra, en
aquesta construccié logicoformal sén subjacents en tot cas, com a realitats juridi-
ques substantives, diferents tipus de relacions juridiques entre ’Administracié i els
subjectes que hi interaccionen, que condicionen i guien la creacié 1 I'aplicacié del
dret administratiu.

5. La finalitat d’aquesta llic és presentar les nocions elementals necessaries pet
identificar, analitzar i ordenar aquestes relacions juridiques. Per a aixo, el contingut
s’estructura de la manera segiient. S’estudien, en primer lloc, els subjectes que se
sotmeten a les normes de dret administratiu (zzfra § 7.6). A continuacid, s’examinen
els tipus principals de situacions jutidiques en les quals aquests subjectes es poden
trobar per efecte d’aquestes normes (ifra § 7.10). I, en tercer lloc, s’estudien les
relacions juridiques que s’estableixen entre ells. En aquest altim punt, el nostre es-
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tudi es limita a delimitar el concepte de relacié juridicoadministrativa (znfra § 7.62) i
a tracar una classificacié elemental dels seus principals tipus abstractes (infra § 7.71).

2. SUBJECTES

2.1. Administracio

6. Els subjectes als quals prioritariament es dirigeixen les normes de dret admi-
nistratiu sé6n les administracions publiques. Com a subjecte d’aquesta mena de nor-
mes i, per tant, com a part de les relacions juridiques governades per aquestes nor-
mes, el concepte d’Administracié s’ha d’entendre en un sentit molt ampli. Inclou no
només les entitats publiques amb personalitat juridica propia (ens publics o admi-
nistracions en sentit estricte: szfra § 8.21), sind també les seves divisions internes,
mancades formalment de personalitat juridica (0rgans: zfra § 8.43). Aixi mateix,
s’inclouen en aquest concepte altres subjectes en el sentit que exerceixen funcions
administratives ("anomenat “aparell administratiu” de la resta dels poders publics,
les entitats privades del sector public, les corporacions de dret public, els concessio-
naris del sector public, etc.).

2.2. Subijectes privats

7. A més dels organs i ens publics, les normes de dret administratiu solen tenir
com a destinataris cercles més o menys amplis de persones fisiques o juridiques
privades (particulars, societats mercantils, associacions, etc.), entenent per tals totes
les que gaudeixen de capacitat juridica, és a dir, de capacitat per ser titulars de
drets i obligacions.

8. Un concepte similar, pero no idéntic, és el d““administrat”, terme emprat tradicionalment en el
dret administratiu per al‘ludir a qualsevol subjecte de dret que és destinatari de I'exercici d’una potestat
administrativa. El concepte d’administrat continua sent util en el sentit que els qui es relacionen amb
I’Administracié no solament sén subjectes privats, sindé que poden ser també altres ens o organs pu-
blics (aixi, per exemple, un ajuntament pot girar una declaracié de I'impost sobre béns immobles a
I’Estat amb motiu d’un immoble que posseeix dins del territori municipal). Amb tot, des de fa diverses
decades s’observa una tendéncia a 'abandonament gradual del concepte d’administrat, a causa,
d’una banda, de la incapacitat per expressar amb claredat la situacié de qui es relaciona amb
I’Administracié (que no és una mera situacié passiva o de sotmetiment, siné que inclou també posici-
ons actives o de poder) i, d’una altra bonda, de 'empremta autoritaria que té (perque se sol criticar que
la nocié remet a la consideraci6 de les persones com a “subdits” del poder public).

9. Els subjectes privats poden operar validament en el trafic juridic exercitant
aquests drets 1 obligacions quan gaudeixen de capacitat d’obrar. Aquesta capacitat
es regeix, en principi, per les normes civils (art. 3 2) LPAC), pero presenta impor-
tants especialitats en I’ambit del dret administratiu. Per un costat, amb caracter ge-
neral en gaudeixen els menors d’edat per exercir i defensar aquells drets i interes-
sos 'actuacié dels quals els permet 'ordenament juridic sense lassistencia de la

Manual de dret administratiu



164 DOLORES UTRILLA FERNANDEZ—BERME]O

persona que exerceixi la patria potestat, tutela o curatela, tret del suposit dels me-
nors incapacitats quan la incapacitacié afecta 'exercici i la defensa dels drets o inte-
ressos de que es tracti (art. 3 4)) LPAC). Per un altre costat, gaudeixen de capacitat
d’obrar, quan una llei ho declara expressament, els grups d’afectats, les unions i
entitats sense personalitat juridica i els patrimonis independents o autonoms
(art. 3 ¢ LPAC). Tot aixo, sens petjudici que la capacitat d’obrar de determinats
subjectes privats pugui ser limitada o exclosa per les normes administratives, que
son les d’abast sectorial, perque el dret administratiu general no conté una regulaci6
unitaria de les causes limitatives o excloents de la capacitat d’obrar [aixi, depenent
de la mena de relaci6 juridica de que es tracti, poden modificar o excloure la capaci-
tat d’obrar factors com ledat, la nacionalitat, la (in)solvencia o la malaltia, entre
d’altres].

3. SITUACIONS SUBJECTIVES

10. Les situacions subjectives sén les diferents posicions reciproques de po-
der i deure en qué es poden trobar els subjectes que formen part d’una relacié
juridica. La teoria de les situacions subjectives presenta en el dret administratiu un
alt nivell de complexitat. Aixo és conseqiiencia de 'enteniment tradicional que
interes public protegit per la norma de dret administratiu objectiu pot justificar la
ruptura de la correlaci6 entre dret i obligacié —prototip de la relacié juridica de dret
privat— i, amb aixo, donar lloc al sorgiment d’altres possibles combinacions de
poder i de deure.

11. Encara que aqui s’estudien les situacions subjectives com a contingut de les relacions juridico-
administratives, s’ha de tenir en compte que poden existir també al marge de la relacié juridica,
perque les normes de dret objectiu poden atribuir directament situacions de podet o deure a determi-
nades categories de subjectes amb caracter previ a la constitucié d’una relacié juridica concreta; aixi
succeeix, per exemple, amb els anomenats “deutes legals”, o amb els drets fonamentals reconeguts en
la Constitucié.

12. La classificaci6é de les situacions juridiques subjectives més estesa (i a la
qual s’atén aqui) és la que distingeix entre situacions actives o favorables (situacions
de poder) i situacions passives o desfavorables (situacions de deure). En I'ambit del
dret administratiu, part de la doctrina introdueix un ferfium genus, que es refereix a
Pexisténcia de “situacions intermeédies” (GARCIA DE ENTERRIA I FERNAN-
DEZ RODRIGUEZ, 2015: 32-33) o “situacions mixtes i complexes” (SANTA-
MARIA, 1988: 875), que impliquen alhora poders i deures per a un mateix subjecte
1 que, per tant, no sén siné combinacions de les posicions pures de poder i de deu-
re. Per exemple, les lleis de sol atribueixen als propietaris el dret a edificar sobre les
seves patcel-les i d’acord amb el planejament urbanistic, pero, al mateix temps, els
imposen el deure d’edificar efectivament dins del termini que fixi el pla (aixi,
art. 18 /) de la Llei madrilenya 9/2001, de 17 de juliol, del sol). En el mateix sentit,
en virtut de article 6.1 de la Llei organica 2/2023, de 22 de marg, del sistema uni-
versitari, “la docéncia constitueix, aixi mateix, un dret i un deure del personal do-
cent i investigador™.
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3.1. Situacions actives o de poder

3.1.1.  Potestat

13. El concepte de potestat al'ludeix a tota situacié de poder atribuida 1 taxada
pel dret objectiu que habilita qui n’és titular per intervenir de manera unilateral
en lesfera juridica d’altres subjectes, sigui bé a través de la creacid, modificacié o
extincié de situacions juridiques (potestats innovatives) o sigui mitjangant la conser-
vacio o tutela de les preexistents (potestats conservatives). En dret administratiu les
potestats s’atribueixen normalment a una administracié puablica, encara que no es
poden descartar potestats atribuides a subjectes privats.

14. S6n exemple de potestats que permeten crear o extingir situacions juridiques la potestat regla-
mentaria (art. 97 CE), la potestat subvencional (art. 2 de la Llei 38/2003, de 17 de novembre, genetal
de subvencions, LGS) o la potestat sancionadora (att. 25.1 de la Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de régim
juridic del sector public, LRJSP). Com a exemple de potestat per a la conservacié d’una situacié juridi-
ca es pot esmentar la potestat de recuperacié possessoria dels béns publics (art. 41.1¢) de la
Llei 33/2003, de 3 de novembre, del patrimoni de les administracions publiques, LPAP) o la potestat
d’execuci6 forcosa dels actes administratius (art. 99 LPAC).

15. La delimitacié del concepte de potestat se sol fer mitjancant la confrontacié
amb el dret subjectiu, perque tots dos defineixen situacions subjectives de poder
que es diferencien entre si en virtut de I'origen, Pobjecte, i l'interes protegit juridi-
cament a través del seu reconeixement (ROMANO, 2002: 173-174).

16. La potestat té I'otigen en una norma que, a més de configurat-la, atribueix en concret, es
tracti d’'una norma amb rang de llei (potestats heteroatribuides) o amb rang reglamentari (potestats
autoatribuides, en el cas de les administratives); aquesta ltima possibilitat, limitada pel joc dels princi-
pis de legalitat i reserva de llei (per exemple, I’art. 33.1 CE teserva a la llei Iatribucié de potestat ex-
propiatoria a I’Administracié, i Part. 133.1 CE fa el mateix amb la potestat tributaria). Per contra, el
dret subjectiu pot tenir I'origen, a més d’en una norma, en actes juridics concrets adoptats en exercici
d’una potestat. Per exemple, del contracte administratiu de concessié d’obres, en neix el dret subjectiu
del concessionati a 'explotaci6 de les obres que executi (art. 14.4 de la Llei 9/2017, de 8 de novembre,
de contractes del sector public [LCSP]).

17. L’objecte de la potestat és de caracter genéric, perqué aquesta potestat consisteix en la possibi-
litat abstracta de produir efectes juridics o materials sobre un subjecte o un col‘lectiu de subjectes. Per
contra, 'objecte del dret subjectiu és necessariament especific, concret i determinat, ja que consisteix
en la possibilitat de dur a terme una conducta o omissié determinades enfront d’un o diversos subjec-
tes especifics. Per aquest motiu, a diferencia del que succeeix amb el dret subjectiu (que tindria sempre
com a correlat en el pla passiu una obligaci), la potestat no suposa I'existencia d’un altre subjecte
obligat especificament respecte del seu titular, sin6 que té com a correlat en el pla passiu una mera
situaci6 de subjecci6 dels cercles geneérics que hi estan sotmesos; és a dir, un deure passiu de suportar
en la mateixa esfera juridica els efectes (favorables i/o desfavorables) de I'exercici legitim de la potes-
tat.

18. Pel que fa a 'interés protegit, la potestat és un poder fiduciari, aixo és, una situaci activa di-
rigida a vetllar per P'interés d’un subjecte diferent del seu titular. Per contra, el dret subjectiu protegeix
un interés del mateix subjecte al qual se’n reconeix la titularitat. Aquesta circumstancia serveix per
matisar el caracter merament actiu o de poder de la potestat, la qual cosa determina que aquesta sigui
en realitat un poder funcional, ja que el fet de reconéixer-la per protegir un interes ali¢ converteix
I’exercici que se’n fa en obligatori per al qui n’és titular quan aixi ho requereix aquest interes.
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19. Tot el que s’acaba de dir explica que la potestat, a diferéncia del que succeeix amb el dret sub-
jectiu, sigui immodificable per la voluntat del seu titular, inalienable, irrenunciable i imprescripti-
ble (encara que, sota determinades condicions, és possible la delegaci6 i la caducitat del seu mer exer-
cici).

20. La potestat és una situacié subjectiva caracteristica del dret administratiu, pe-
ro no n’és privativa, sind que existeix també en altres ambits del dret public i, en
un grau molt inferior, en el dret privat. En Pambit public, les potestats es repartei-
xen entre ’Administracio i la resta dels poders publics: aixi, la potestat reglamentaria
iles inherents a la funcié executiva (art. 97 CE), la potestat legislativa (art. 66.2 CE),
la potestat jurisdiccional (art. 117.3 CE) o la potestat de control de constitucionalitat
de les lleis (art. 161.1 CE). Amb tot, algunes potestats subsisteixen en mans priva-
des, normalment inherents a la posicié6 de comandament que determinades perso-
nes tenen en el si d’organitzacions d’aquest caracter (com la patria potestat en
Pambit familiar i les potestats estatutaria, organitzatoria i disciplinaria en les perso-
nes juridiques).

21. Pel que fa estrictament a les potestats administratives, en el dret espanyol
contemporani tenen un significat marcat per la connexié indissoluble que tenen
amb el model constitucional d’Administracié publica que resulta de la vigéncia
de les clausules d’Estat social i democratic de dret (art. 1.1 CE).

22. El lligam de la potestat administrativa amb les clausules d’Estat social i
d’Estat democratic s’expressa en 'imperatiu constitucional que aquesta potestat es
dirigeixi en tot cas a la proteccié —eficag— de l'interés general (art. 103.1 CE),
interes la identificacié del qual —que correspon als poders publics dotats de legiti-
mitat democratica— s’ha de fer procurant que la llibertat i la igualtat de l'individu 1
dels grups en que s’integra siguin reals i efectives (art. 9.2 CE). Aixo comporta, en
sentit positiu, convertir en obligatori 'exercici de les potestats administratives quan
I'interes general P'exigeix i, en sentit negatiu, prohibir-ne I'ds per a fins diferents dels
generals. Aquesta ultima conseqiiencia es plasma en la consagraci6 positiva del fi de
les potestats com a instrument de control judicial de lactuacié administrativa
(art. 106.1 CE 1 70.2 LJCA) i en la configuracié de la desviacié de poder com a cau-
sa de la seva invalidesa (art. 47.2 1 48 LPAC).

23. Quant a la clausula d’Estat de dret, la figura tecnica de la potestat adminis-
trativa es troba unida intimament, d’'una banda —i com s’ha destacat des dels oti-
gens del dret administrativ—, amb el principi de legalitat, entés aqui en el sentit
ampli de subjeccié de I’Administracié al dret objectiu (i, primariament, a la llei) que
suposa la submissié del poder public a limits normatius certs, vinculants i establerts
previament. S’afirma que la potestat és el concepte capital per explicar la relacid
entre Administracié i legalitat perque, en ’Estat de dret, la supremacia del poder
public no és generica 1 il-limitada, siné que es concreta en la figura de la potestat
com a conjunt de poders establerts, limitats i taxats pel dret objectiu. Aquesta afir-
macié no s’oposa en res a la densitat variable amb que la llei pot regular les condici-
ons d’exercici de les potestats administratives i la distincié conseglient entre potes-
tats reglades 1 potestats discrecionals (s#pra § 5.815.11).
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24. D’una altra banda, la figura de la potestat es troba també vinculada estreta-
ment amb el principi —aixi mateix derivat de la clausula d’Estat de dret— de con-
trol judicial de ’Administracié (art. 24.1 1 106.1 CE). Ara bé, els termes de la rela-
ci6 entre potestats administratives i control judicial han sofert profundes modifica-
cions al llarg del temps, que han determinat una transformacié paral-lela del signifi-
cat tecnicojuridic del concepte de potestat administrativa.

25. Fins a l'entrada en vigor de la Constitucio, es va forjar un model de dret ad-
ministratiu que concebia com a caracteristica inherent de les potestats administrati-
ves —en realitat, dels actes dictats en exercici seu— la prerrogativa del que avui
s’anomena autotutela administrativa; és a dir, el poder atribuit a ’Administracié
per adoptar declaracions de drets capacos d’alterar situacions juridiques o estats
possessoris (autotutela declarativa), aix{ com per vencer 'eventual resisténcia al
compliment mitjancant 'execucié coactiva d’aquestes declaracions (autotutela exe-
cutiva), sense necessitat d’intervencié judicial i, per tant, desplacant cap als particu-
lars la carrega d’impugnar la decisié administrativa per intentar evitar-ne els efectes.

26. A partir de I'entrada en vigor de la Constitucié de 1978, la consagracié del
dret fonamental a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) ha alterat aquesta concep-
ci6. En tant que suposa un limit a aquest dret fonamental, 'autotutela ha deixat de
ser un atribut genétic i necessari de les potestats administratives. No obstant aixo, el
legislador pot preveure el mateix per motius d’eficacia (art. 103.1 CE), possibilitat
que té com a limit la prohibicié que, ates objecte i el context de la potestat en
qiiestié, aixo restringeixi de manera desproporcionada altres béns juridics de rang
constitucional i, molt en particular, el ja esmentat dret a la tutela judicial efectiva
(STC 22/1984, FJ 4). En tot cas, I'autotutela, alla on ’han mantinguda les lleis, ha
vist limitat el seu abast per efecte d’aquest dret fonamental, perqué aquest dret re-
sulta vulnerat quan P'execucié de lacte es produeix i impossibilita 'accés a la tutela
judicial o el pronunciament dels organs judicials sobre la tutela cautelar que s’hagi
sol-licitat (ST'C 78/1996, FJ 3).

27. El legislador postconstitucional ha establert amb catracter general tant I’executivitat immediata
dels actes administratius (art. 38, 39 1 98.1 LPAC) com la potestat d’execucié forcosa d’aquests actes
(art. 99 LPAC) (infra § 17.82), per bé que la mateixa legislacié estableix excepcions a aquest regim
general. Alguns sén conseqiiencia d’exigencies constitucionals especifiques (aixi, la necessitat
d’autotitzacié judicial previa per a I'execucié forgosa d’actes administratius que requeteixin entrar en el
domicili, quan no hi hagi consentiment del titular: art. 18.2 CE, 87.2 LOPJ i 8.5 LJCA), mentre que
uns altres deriven de la decisié legislativa d’atribuir eficacia suspensiva de I'execucié de certs actes

administratius a la mera interposicié d’un recurs contenciés administratiu en contra (aixi, per a les
sancions administratives, l’art. 98.1 b) LPAC).

3.1.2. Dret subjectin

28. El dret subjectiu es pot definir com una situaci6 activa o de poder protegida
pel dret objectiu que habilita el qui n’és titular, en el seu propi interés, per exigir una
conducta concreta activa o omissiva d’'un tercer, sobre el qual pesa una obligaci6
correlativa a aquest dret. Com a situacié activa, es distingeix de la potestat per
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Porigen, I'objecte i I'interes protegit juridicament a través del seu reconeixement, aixi
com perque és —amb caracter general— transmissible, renunciable i susceptible de
prescripcid, segons s’ha vist ja.

29. El dret subjectiu és una figura propia de la teoria general del dret i troba aplicacié en les di-
ferents branques de I'ordenament juridic. T¢ una rellevancia politica i dogmatica crucial, en tant que
visibilitza la centralitat dels subjectes —i no tan sols de les normes— en el sistema juridic. N’és una
prova que la seva denominacié es formula per contrast amb el concepte de dret objectiu, noci6é que
opera en un pla diferent: el dret objectiu és la suma de les normes juridiques vigents en un determinat
moment i lloc, que constitueixen el fonament de les diferents situacions juridicosubjectives actives i
passives; entre aquestes, destacadament, el dret subjectiu.

30. Encara que s’ha assenyalat que la figura del dret subjectiu té I'origen en el dret roma i el seu
precedent immediat en la filosofia escolastica del segle XVI i en les escoles iusnaturalistas i idealistes
dels segles XV1I i XVI11, la formulacié moderna se sol atribuir a la ciéncia del dret alemany del segle XIX
(CASTAN, 1963: 13-31). Aquesta formulaci6 ha explicat la caracteritzacié tecnica del dret subjectiu a
través de diverses teories, d’entre les quals destaquen les dues seglients. D’una banda, la teoria de la
voluntat (Willenstheorie), atribuida a Savigny i a Windscheid i que, originada en la idea kantiana de la
llibertat, descriu el dret subjectiu com un ambit de voluntat o “poder de voler” (Willenschmachi) protegit
juridicament per les normes. D’altra banda, la teotia de Iinteres (Interessendogma), formulada per The-
ring, troba ’essencia del dret subjectiu en linteres juridicament protegit mitjancant el seu reconeixe-
ment. Totes dues teories han estat rebutjades per insuficients i s’ha imposat la proposta d’aglutinar-les
per definir al dret subjectiu com “la potestat de voler que té la persona, reconeguda i protegida per
I'ordenament juridic, quan es refereix a un bé o interes de tal persona” (JELLINEK, 1892).

31. El que és caracteristic del dret (public) subjectiu és que legitima el qui n’és ti-
tular per exigir-ne el restabliment ple en cas de vulneracid, aixo és,
d’incompliment de la seva obligacié correlativa concreta. En aquest suposit, el titu-
lar del dret subjectiu pot exigir no només I'anul-lacié de 'acte juridic que pot haver
infringit el seu dret, sind també el reconeixement d’aquest dret 1 la seva restitucio
(mitjangant una condemna per a linfractor de complir la seva obligacid), aixi com el
rescabalament o la indemnitzaci6 dels danys i perjudicis causats, si escau (art. 31

LJCA).

32. Es possible classificar els drets subjectius en funcié del seu titular. Aquest
titular pot ser una administracio6 (aixi, per exemple, el dret a rebre del deutor tribu-
tari la quantia d’un determinat impost o el dret que es respecti la integritat dels béns
publics de la seva propietat), o bé un “administrat”, concepte que en aquest punt
precis és més adequat que el de subjecte privat, perque per referencia a aquest s’ha
construit la subcategoria del dret public subjectiu. Amb aquest concepte
s’al"ludeix al dret subjectiu atorgat pel dret pablic a un subjecte (ptblic o privat)
sotmes a les potestats de ’Administraci6 enfront d’aquesta Administraci6, de mane-
ra que aquest subjecte li pot exigir un comportament determinat en satisfacci6 dels
seus propis interessos (MAURER, 2011: 1993). Sén drets publics subjectius la ma-
jor part dels drets fonamentals previstos en la Constitucid, encara que aquests no
esgoten la totalitat dels drets que es tenen enfront de ’Administracid, perque hi ha
també drets publics subjectius derivats de normes de rang inferior i d’actes juridics
concrets (aixi, per exemple, una concessié o una autoritzacié administrativa).

33. El fet que els drets publics subjectius es caracteritzin per protegir-ne el titu-
lar enfront de les potestats publiques té com a conseqiiéncia que la naturalesa
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d’aquestes potestats es projecti sobre I’abast d’aquests drets. Enfront de la potestat
reglada (su#pra § 5.8), 'administrat té un dret subjectiu a una resolucié o actuacié
publica de contingut especific. Per contra, enfront de la potestat discrecional
(supra § 5.11) no existeix un dret a una resolucio o actuacié de contingut determinat,
sin6 solament un dret al fet que aquesta decisié o actuacié sigui conforme a dret,
aixo és, lliure de vicis (MAURER, 2011: 201).

34. Existeixen diversos tipus de drets subjectius depenent del contingut. D’una banda, hi ha els
drets obligacionals o personals, que permeten al qui n’és titular exigir d’un tercer una determinada
conducta de no fer (drets de llibertat), de donar (drets de credit) o de fer (drets prestacionals), que es
poden exemplificar, respectivament, amb el dret a no ser objecte de privacions de llibertat arbitraries
(art. 17 CE), el dret del beneficiari d’una subvenci6 a cobrar-la (art. 34.3 LGS), i el dret del vef d’un
municipi a rebre’n el servei public de proveiment d’aigua potable (art. 18.1 g) de la Llei 7/1985, de 2
d’abril, reguladora de les bases del régim local, LBRL). D’altra banda, hi ha els drets reals, caracterit-
zats perqué es projecten sobre coses o béns (aixi, el dret de propietat sobre un habitatge o el dret d’ds
privatiu d’un bé de domini public, conforme a I’art. 86.3 LPAP). I, finalment, hi ha els drets de parti-
cipacid, que habiliten el qui n’és titular per exigir ser part en determinats processos decisoris o execu-
tius; per exemple, el dret de les persones intetessades a ser part en el procediment administratiu

(art. 4.1 @) LPAC) o el dret dels ciutadans a participar en els assumptes publics, directament o per mitja
de representants (art. 23.1 CE).

3.1.3. Interes legitim

35. El dret puablic espanyol consagra l'interes legitim com una situacié activa —
normalment dels particulars— aparentment diferent del dret subjectiu, perque es
refereix a tots dos conceptes de manera simultania i alternativa (art. 24.1 1 162.1 )
CE, art. 4 LPAC, i art. 19.1, 21.1 i 25.1 LJCA]. No obstant aixo, en l'actualitat
aquest binomi terminologic subsisteix com una reminiscéncia historica que, encara
que continua desplegant conseqiiéncies juridiques en determinats ambits (vzd. per
exemple, art. 4.1 LPAC), ha deixat de ser expressiva d’una distincié categorial entre
dues posicions subjectives ontologicament diverses, ja que actualment linteres legi-
tim no és més que un tipus caracteristic de dret subjectiu.

36. El concepte d’interes legitim al-ludeix a la situacié de qui es veu afectat per-
sonalment pel compliment (o incompliment) de les normes juridiques que imposen
limits a I'actuacié de ’Administracid, tot i que, a favor seu, aquestes normes no
reconeixen explicitament un dret public subjectiu. Cal pensar, per exemple, en el vel
que es veu perjudicat per la tolerancia del seu ajuntament amb els excessos sonors
procedents d’una discoteca proxima. L’interes legitim fa referencia, per tant, a
I'interés qualificat de qui es veu afectat personalment per I'actuacié administrativa
il"legal i a qui, en conseqiiéncia, ’anul-lacié d’aquesta actuacié pot reportar un bene-
fici propi real (actual o potencial, perd no merament hipotetic) i que hi recorre en
contra per aquest legitim motiu (no pel mer plaer de presentar un recurs ni per pet-
judicar tercers o I'interes public).

37. Per tant, el concepte es defineix per contraposicié al d*“interés simple” o mer interés de
qualsevol ciutada en 'observanca de la legalitat, que, amb caracter general, no habilita per impugnar les

actuacions administratives perque provocaria la saturacié de la jurisdiccié contenciosa. I’ordenament
només reconeix excepcionalment legitimacié processal a qualsevol ciutada pel mer fet de ser-ho: es
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patla llavors d*“accié popular”, entesa com a condicié processal de legitimacié no lligada a la defensa
d’una posici6 juridicosubjectiva substantiva, siné de la legalitat objectiva (infra § 34.52). Aixo succeeix
en ambits concrets i excepcionals, com P'urbanistic (art. 5 /j del text Refés de la Llei de sol i rehabilita-
cié urbana [TRLSRU]J, aprovat pel Reial dectet legislatiu 7/2015, de 30 d’octubte) o el mediambiental
(art. 22 de la Llei 27/2006, de 18 de juliol, per la qual es regulen els drets d’accés a la informacié, de
participaci6 puablica i d’accés a la justicia en materia de medi ambient).

38. La figura de I'interes legitim, que no té parangé en 'ambit del dret privat, és
conseqiiencia del procés de formacié historica del dret administratiu. Quan en els
primers passos de 'Estat administratiu, en el segon ter¢ del segle XIX, es negava o
restringia existéncia de veritables drets subjectius enfront de I’Administracié (supra
§ 3.22), I'interes legitim es va concebre com una mera condicié de legitimaci6é pro-
cessal o, com a maxim, com una situacié activa secundaria o afeblida que ocu-
pava P'espai que deixava buit el dret subjectiu i que permetia al qui n’era titular ni-
cament pretendre 'anul-lacié de P'activitat administrativa, perd no el restabliment
d’una posicié subjectiva individual. En la practica, la introduccié de la figura de
interes legitim va desplegar importants resultats positius, ja que va permetre esten-
dre el control judicial sobre I'exercici de les potestats administratives i, com a con-
seqiiéncia indirecta d’aixo, protegir —si bé de manera disminuida— la posicié dels
afectats per aquestes potestats. Pero aixo no ha de conduir a 'equivoc, freqiient a
Espanya, de considerar que I'interés legitim és una figura dirigida a ampliar la pro-
tecci6 del ciutada enfront de I’Administracié: per contra, en els origens el concepte
responia a una logica autoritaria que negava que els limits imposats a I'exercici del
poder poguessin funcionar com a drets subjectius correlatius mereixedors de tutela
judicial plena (MEDINA, 2016: 170-2106).

39. El liberalisme classic del segle XIX, basant-se en la teoria general del dret de I’Escola de Dret
Natural, concebia I'obligacié i el dret subjectiu com a conceptes simetrics: tota obligacié imposada
legalment a un individu implicava, necessariament i de manera correlativa, el dret subjectiu d’un altre.
No obstant aixd, aquesta construccié només va trobar acolliment en el dret privat, no en el
dret public: al llarg del segle XIX, I'avang del liberalisme conservador va forjar a tot Europa la
concepcié —reafirmada per la crisi de la democracia liberal de principis del segle xx— de la
incompatibilitat entre la potestat administrativa i el dret individual; i, d’acord amb aquesta tesi,
la llei només atribuia drets subjectius en sentit propi en les relacions entre particulars i en les relacions
administratives horitzontals, perd no en les verticals, aixod és, aquelles en les quals ’Administracié
intervenia revestida d’imperi. Conforme al paradigma de I’época, els limits que les normes reguladores
de potestats administratives imposaven a ’Administraci6 es dirigien a salvaguardar Iinterés general, no
de Iindividu, de manera que aquests limits no es traduien en drets subjectius correlatius dels ciutadans
petjudicats pel seu incompliment, sin6 en mers interessos legitims que permetien als qui n’eren titulars
impugnar les actuacions il-legals de ’Administracié que els afectessin personalment. Aixo permetia al
recurrent, en actuar com a denunciant o fiscal, obrir un procés dirigit exclusivament a fiscalitzar el
compliment del dret objectiu (i, per tant, a anul-lar P'actuacié administrativa il-legal), perd no li
permetia obtenir tutela subjectiva plena, perqueé el procés no podia finalitzar amb el reconeixement
d’un dret subjectiu, per definicié inexistent (MEDINA, 2016).

40. Després de la Segona Guerra Mundial (i, a Espanya, especialment des de
Ientrada en vigor de la Constitucié de 1978), el reconeixement en els diferents es-
tats europeus del paper central de I'individu i, amb aixo, del dret subjectiu ha con-
duit a una transformaci6é del concepte d’interes legitim, que ha deixat de ser una
situacié activa secundaria o mereixedora de menor tutela, per a passar a descriure
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una modalitat especifica de dret subjectiu que, com a tal, mereix el mateix grau
de proteccié juridica que aquest dret. El fi d’interes puablic perseguit per les normes
de dret administratiu que imposen limits a ’actuacié administrativa deixa de servir
com a pretext per tebaixar la posicié del ciutada afectat per aquesta actuacio, i els
limits esmentats els poden fer valer davant I’Administracié i davant els organs judi-
cials els qui es vegin perjudicats singularment per la seva vulneracié. Ho reflecteix
Particle 31 LJCA (1998), en establir que qui impugna un acte, si ho fa en virtut tant
d’un interes legitim com d’un dret subjectiu, no s’ha de limitar a pretendre que
s’anul'li, sin6 que també pot pretendre el reconeixement d’una situacié juridica
individualitzada i 'adopcié de les mesures adequades per al ple restabliment
d’aquesta situacio, entre les quals hi ha la indemnitzacié dels danys i petjudicis, quan
escaigui.

41. Entre nosaltres, és comu al'ludir a aquesta modalitat de dret subjectiu amb ’expressié “dret
subjectiu reaccional” (GARCIA DE ENTERRIA, 1975). De conformitat amb aquesta construccio,
Pinteres legitim compren, d’una banda, un perjudici antijuridic, és a dir, una immissié indeguda de
I’Administracié en ’ambit dels interessos propis de Iafectat; i, d’una altra banda, el sorgiment d’un dret
subjectiu en sentit estricte, el contingut del qual es xifra en el dret a eliminar aquest perjudici. El con-
cepte d*“interes legitim” o de “dret subjectiu reaccional” remet unicament a especialitat d’un tipus de
dret subjectiu: el que no sorgeix directament de les normes administratives, siné de la vulneracié que
en fa ’Administracio.

3.2. Situacions passives o de deure

3.2.1.  Subjeccio

42. El concepte de “subjeccié” remet a la posicié passiva consistent en
Ieventualitat de suportar sobre el mateix ambit juridic 'exercici d’una potestat atri-
buida a un altre subjecte. Suposa, aixi, el sotmetiment generic i a priori als efectes
(favorables o desfavorables) que s’hagin de derivar de I'exercici d’una potestat (re-
glamentaria, tributaria, subvencional, etc.), de la qual constitueix el correlat generic
en el pla passiu. Normalment, sén els particulars els qui es troben en una situacié de
subjecci6 enfront de ’Administracié. Ara bé, també es pot trobar en aquesta posi-
ci6, a vegades, una administracié puiblica (per exemple, qualsevol ajuntament que
aboca aiglies a un riu esta subjecte a la potestat sancionadora de la confederaci6
hidrografica corresponent).

43. Aquest caracter generic i indeterminat de la subjecci6 la distingeix de la resta
de les situacions passives o de deure. D’una banda, posa de manifest que la subjec-
ci6 és una mera “situacié pont” cap a altres situacions subjectives, ja que, quan la
potestat correlativa s’exercita, la subjecci6 es transforma en una altra situacié de
contingut especific (normalment, encara que no sempre, de contingut igualment
passiu: obligacid, deure o carrega). Per exemple, la situaci6 inicial de subjecci6 a la
potestat tributaria es converteix en obligacié tributaria una vegada que es liquida a
un contribuent concret la quota deguda per un impost concret (art. 19 de la
Llei 58/2003, de 17 de desembre, general tributatia [LGT]). D’una altra banda, el
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caracter generic de la subjeccié suposa que no pot ser vulnerada de cap manera,
perqué no es concreta en cap mandat o prohibicié especific susceptible de ser inob-
servat per qui n’és el titular.

3.2.2.  Obligacié

44. L’obligacié és una situacié passiva o de deure que es pot definir com el
mandat de dur a terme una conducta activa o omissiva de contingut determinat, que
és imposada pel dret objectiu en benefici o per a la utilitat d’un subjecte diferent del
qui n’és el titular (subjecte que té un dret subjectiu correlatiu), sens perjudici que,
addicionalment, pugui servir també per protegir un interés public (cas en queé té
també com a correlat una potestat per exigir-ne el compliment). En dret administra-
tiu hi pot haver obligacions dels particulars enfront de I’Administracié (com
Pobligacié de pagar una multa, conforme a l'art. 99.2 LPAC), obligacions degudes
entre particulars (com les obligacions de 'empresa que gestiona una residéncia pu-
blica de gent gran respecte dels seus residents: art. 132 4) LCSP) i obligacions de
I’Administracié enfront de particulars (com la devolucié d’ingressos indeguts, en
virtut de l'art. 30.1 LGT).

45. A vegades, la titularitat de la potestat i del dret subjectiu reciprocs a 'obligacié coincideixen en
un mateix subjecte (es pot pensar, per exemple, en el dret de credit i la potestat recaptatoria que cor-
responen a ’Administracié enfront de 'obligat a pagar un deute tributari especific). En altres casos, no
es produeix aquesta coincidéncia, la qual cosa no impedeix que ’Administracié pugui i hagi d’exercitar
la seva potestat d’execuci6 forcosa dels actes administratius que hagin imposat les obligacions incom-
plertes (art. del 99 al 104 LPAC i art. 29.2 LJCA), execucié forcosa que beneficia el titular del dret
subjectiu correlatiu a 'obligacié inobservada.

46. Com a mandat imposat pel dret objectiu, 'obligaci6 és un acte degut i, per
tant, es desenvolupa en el pla de la distincié entre legalitat i il-legalitat. En altres
paraules, la inobservanca de 'obligacié produeix no només la vulneracié del dret
subjectiu correlatiu (i, si n’és el cas, la lesié de l'interés public associat al seu reco-
neixement), siné també Paparicié d’un fet antijuridic. La conseqiencia d’aquesta
configuracié és que 'incompliment de les obligacions dona lloc a un regim com-
plex de conseqiiéncies juridiques que es pot articular entorn de tres figures: la
restitucio, el rescabalament i la sancid.

47. La restitucié consisteix a restablir ordre juridic vulnerat per I'actuacié o
omissi6 il-legal, que, en el context que examinem ara, és I'actuacié o omissié in-
complidora de I'obligacié que imposa el dret objectiu. Es pot produir de dues ma-
neres diferents. La primera i principal és 'execuci6 forcosa de 'obligacié inobserva-
da, normalment a instancies del titular del dret subjectiu correlatiu. Es el que succe-
eix, per exemple, quan un municipi demoleix un edifici contrari al planejament ur-
banistic, després que el propietari de 'immoble hagi incomplert 'ordre de demolicié
que se li va adrecar en el moment oportt (entre d’altres: art. 194.2 de la Llei madri-
lenya 9/2011, de 17 de juliol, del sol). La segona, que normalment es configura com
a subsidiaria de P'anterior, és la resolucié de l'acte o negoci juridic del qual va néixer
Pobligacié incompleta, que es pot articular formalment com a anul-lacié o com a
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revocacié amb el restabliment consegiient de les prestacions reciproques de les
parts, segons si el compliment de 'obligacié ’hagués configurat el dret objectiu com
a requisit de validesa o d’eficacia de ’acte o negoci en qiiesti6. Per exemple, l'article
16.1 del Decret de 17 de juny de 1955, pel qual s’aprova el Reglament de serveis de
les corporacions locals, disposa que “les llicéncies queden sense efecte si
s’incompleixen les condicions a qué estiguin subordinades”.

48. El rescabalament és el segon tipus de reaccié que es pot desencadenar davant els fets il-licits
i, per al que ara interessa, davant els que consisteixen a incomplir una obligacié. No obstant aixo, s’ha
de tenir en compte que en el dret administratiu general espanyol la responsabilitat patrimonial no té
com a finalitat sancionar 'incompliment d’obligacions (ni protegir els drets subjectius correlatius), sind
rescabalar danys, encara que en fer aixo ultim es pugui, a vegades, complir aquesta altra funcié de
manera indirecta. Per aixo, és possible que I'incompliment d’una obligacié no comporti per a 'obligat
cap deutre indemnitzatori, perque aquest deure només sorgeix si 'incompliment produeix un dany
patrimonial i es compleixen tots els requisits establerts legalment per a fer sorgir el credit rescabalatori.

49. La sancié o el castig és el tercer i dltim tipus de conseqiencia que pot detivar de
I'incompliment de les obligacions. No obstant aixo, no entra en joc de manera automatica ni necessa-
ria, siné que és contingent: perque es produeixi, és necessari que el dret objectiu hagi tipificat expres-
sament aquest incompliment com a infraccié administrativa i li hagi assignat la sancié corresponent,
cosa que no sempre succeeix, perqueé el legislador pot considerar inadequat o innecessari establir con-
seqliéncies punitives enfront de determinats incompliments obligacionals de menys gravetat o impor-
tancia.

3.2.3.  Deure

50. El concepte de deure en sentit tecnic s’ha definit tradicionalment per com-
paracié o contrast amb la figura de I’obligacio, i sovint s’entén que es tracta de
dues modalitats diferents de la categoria del deure en sentit ampli. Se sol afirmar
que, enfront del que succeeix amb I'obligacié, el deure en sentit estricte seria aquella
situacié passiva que no s’enquadra en una relacié juridica singular, sind que
sorgeix genericament de les normes i que, per tant, no té com a correlat un dret
subjectiu atribuit a un subjecte especific, encara que si que es pugui contraposar a
aquesta un poder juridic de qué esta investit algun subjecte per exigir-ne el compli-
ment (ROMANO, 2002: 55 i segtients, 62).

51. Per tant, el que és propi del deure en seria el caracter abstracte, tant pel que
fa al seu contingut com pel que fa al subjecte portador de I'interes protegit amb el
fet d’imposar-lo; una vegada concretats tots dos extrems, el deure es convertiria en
una obligaci6 (SANTAMARIA, 1988: 902; GARCIA DE ENTERRIA I FER-
NANDEZ RODRIGUEZ, 2015b: 33). No obstant aixo, aquesta definici6 es refe-
reix solament als deures legals o generals, és a dir, els que s6n efecte immediat de
les normes i que, per tant, no se solen situar en el pla de relacions juridicoadminis-
tratives concretes.

52. Com a exemples, se solen al-ludir els deures de defensar Espanya (art. 30 CE), de conservar el
medi ambient (art. 45 CE), de col-laborar amb I’Administracié (art. 18.1 LPAC), o de contribuir al

sosteniment de les despeses publiques mitjangant el pagament de tributs (art. 31.1 CE). Com a exem-
ple de la relacié que s’estableix entre deure i obligacié es pot al'ludir, per exemple, a la liquidacié
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tributaria girada a un subjecte concret, que converteix en obligaci6 especifica el deure constitucional
generic de contribuir que preveu larticle 31.1 CE.

53. So6n diferents els deures en sentit tecnicojuridic, que sén veritables situa-
cions juridiques subjectives existents en el si de relacions concretes i el contingut de
les quals és, aix{ mateix, especific o determinat, i es diferencien de 'obligacié uni-
cament en funcié del focus principal dels intetessos protegits a través de la seva
imposicié. Si Pobligacié es dirigeix primariament a protegir Iinterés de Iindividu
que té la titularitat d’un dret subjectiu correlatiu (encara que aquesta proteccié pugui
beneficiar també, secundariament, I'interés public), el deure persegueix primaria-
ment la protecci6 de l'interes public, rad per la qual el seu correlat en el pla actiu sol
ser una potestat dirigida a garantir-ne el compliment i, si escau, un dret subjectiu
reaccional (en terminologia classica, un “interes legitim”) dels afectats per la seva
inobsetvanca.

54. Serien exemples de deures en sentit tecnic el deure de PAdministracié de tramitar i resoldre
un determinat procediment administratiu atenint-se a les normes que delimiten el seu ambit de compe-
téncia material i territorial (plasmat, per exemple, en l'art. 47.1 b)) LPAC); el deure de cada propietari
d’un terreny, instal-laci6, construcci6 o edificacié de conservat-lo “en les condicions legals de segure-
tat, salubritat, accessibilitat universal, ornament i les altres que exigeixin les lleis” (art. 15.1 4) TRLS-
RU); o els deures “d’inspeccié i vigilancia d’obres i instal-lacions” que s’incorporen a determinades
concessions administratives d’aigiies (art. 115.2 4 del Reglament del domini public hidraulic, aprovat
pel Reial decret 849/1986, d’11 d’abril].

55. Entes en aquest sentit tecnicojuridic, el deure comparteix la mateixa subs-
tancia coactiva de ’obligacié. Per aixo, també el deure es desenvolupa en la dis-
juntiva entre el compliment i 'incompliment, i en el pla de la distincié entre la lici-
tud i la il-licitud, de manera que el seu regim de conseqtiencies juridiques s’articula
també entorn de les figures de la restitucio, el rescabalament i la sancié.

3.24.  Carrega

56. La carrega, en sentit tecnic, s’ha definit tradicionalment com una situacid
passiva o de deure de caracter accessori a una altra d’activa o de poder, que consis-
teix en la necessitat de fer una determinada conducta activa o omissiva que imposa
el dret objectiu en benefici del mateix subjecte sobre el qual recau, de manera que
satisfer-la és pressuposit perqué el mateix gravat obtingui un avantatge (o
perqué eviti un desavantatge) i, per tant, I'incompliment té com a conseqiicncia
juridica per al qui n’és titular perdre un benefici (o no evitar un perjudici), perd no
Pexecuci6 forcosa del seu contingut ni la incursié en cap mena de responsabilitat.
Per exemple, per actuar mitjangant un representant en un procediment administra-
tiu, el representant ha d’acreditar previament aquesta representacio (art. 5.3 LPAP).

57. Aixo no obstant, resulta qiiestionable que la carrega s’imposi “per servir a linteres del seu
propi titular”, afirmacié tradicional amb que s’incorre en una confusié entre linteres protegit per la
carrega i les conseqiiencies juridiques del seu compliment (o incompliment). El dret administratiu
estableix carregues no per protegir els subjectes gravats per aquestes, siné per fer compatible Iexercici

de les posicions actives d’aquests subjectes amb Iinterés public i, si escau, amb els interessos de ter-
cers, questié que no pot quedar desdibuixada pel mer fet que artefacte tecnic utilitzat per a aixo sigui
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fer dependre el ple exercici del dret corresponent de 'aixecament correcte de la carrega. Per exemple,
'exigéncia d’estar vacunat d’una determinada malaltia infecciosa per poder viatjar lliurement —sense
controls ni quarantenes— entre els estats membres de la Unié Europea (art. 11.1 del Reglament [UE]
2021/953 del Patlament Europeu i del Consell de 14 de juny de 2021 sobre el cettificat COVID de la
UE) s’imposa sobre el titular amb la finalitat primaria de protegir els altres i la societat en conjunt,
sense perjudici que la vacuna beneficii també a qui la rep (tant per motius de salut com perque li facili-
ta exercir els seus drets).

58. El contingut de la carrega pot consistir en exigencies tant formals com
substantives, aix{ com en una barreja d’ambdues. Tradicionalment, la figura
s’utilitzava per al'ludir a determinades exigéncies procedimentals o formals con-
nectades amb el principi de rogacié. Aquest vessant formal del concepte de carrega
ha estat objecte de fundades critiques, per limitar-se a remetre a “la simple necessi-
tat d’exercici d’'un poder perque aquest pugui sortir efecte”, necessitat de la qual s’ha
dit que, en realitat: “no es una carga, sino una condicién elemental intrinseca al
ejercicio del contenido mismo del poder” (SANTAMARIA, 1988: 900). No obstant
aixo, amb el temps, la figura tecnica de la carrega s’ha eixamplat considerablement
per donar també cabuda a exigéncies substantives o materials, caracteritzades
per imposar requisits de fons (és a dir, no de forma ni de procediment) per a
Pexercici de les posicions actives o de poder a les quals s’associen. La rellevancia
especial d’aquest segon tipus de carregues rau en el fet que, enfront del que succeeix
amb les merament formals o procedimentals, el fet d’imposar-les comporta necessa-
riament una restriccié substantiva (no merament formal) de la posicié activa a la
qual acompanyen, la qual cosa les converteix en instruments idonis per orientar la
conducta dels subjectes sotmesos a les normes de dret administratiu.

59. Com a exemples de catregues procedimentals o formals, cal al-ludir a ’exigéncia de com-
pateixer en el procediment administratiu si es té un interes legitim i es vol adquirir la condici6 de part
en el procediment (art. 4.1 ¢) LPAC) (infra § 15.35) o al requisit de recérrer dins del termini i en la
forma escaient contra els actes administratius per evitar que guanyin fermesa i esdevinguin irrecurribles
(art. 116 d) LPAC). Com a exemples de carregues materials o substantives, es poden esmentar, a
més del ja esmentat certificat COVID, la necessitat que el propietati d’una finca situada en sol urbanit-
zat completi les obres d’urbanitzaci6 i s’atingui als terminis d’edificacié establerts per poder consolidar
i exercir el dret a edificar (art. 14 i 17 TRLSRU), o la necessitat que el particular que es troba en una
setiosa situacié de vulnerabilitat i a favor del qual s’expropia I'ds d’un immoble pertanyent a un tercer
utilitzi aquest immoble com a habitatge habitual, en defecte de la qual cosa és procedent revertir el dret
d’ts al seu titular (disposicié addicional desena de la Llei foral 10/2010, de 10 de maig, del dret a
I’habitatge a Navarra).

60. El tret distintiu de la carrega enfront del deure i de I'obligacié és no tant
que llur compliment sigui un requisit perque el qui n’és titular pugui accedir a un
benefici o evitar un perjudici (perque el dret positiu pot associar també aquests
efectes al compliment de determinats deures 1 obligacions) com la falta
d’exigibilitat juridica. En contrast amb el que succeeix amb el deure i I'obligacié,
la carrega no és un acte degut, siné solament un acte necessari per al ple gaudi o
exercici d’una situaci6 activa o favorable atribuida al mateix gravat per aquest. En
altres paraules: la logica de la carrega es desenvolupa en un pla ali¢ al de la divisi6
entre legalitat i il-legalitat i, en conseqiiéncia, I'incompliment de la carrega no impli-
ca infringir el dret objectiu, com si que succeeix amb el deure 1 amb l'obligaci6. Per
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aixo, el titular de la carrega disposa de la possibilitat (almenys formal i abstracta) de
triar entre complir-ne el contingut o no, i en tots dos casos es manté dins del tet-
reny del que és permes juridicament i, per tant, no poden entrar en joc les conse-
quencies propies de I'antijuridicitat (restitucid, rescabalament 1 sancio), siné “sola-
ment” la perdua d’un benefici o la no evitacié d’un perjudici.

61. La falta d’exigibilitat juridica del compliment dels gravamens configurats
com a carregues determina, finalment, que, enfront d’aquests gravamens, no
puguin existir drets subjectius tipics, sind Gnicament potestats dirigides a com-
provatr-ne i declarar-ne 'observanca (o inobservancga) i, si escau, interessos legitims
encaminats a activar exercici d’aquestes potestats.

4. RELACIO JURIDICOADMINISTRATIVA

62. El concepte de relacié juridicoadministrativa al-ludeix a tota connexié de
situacions juridicosubjectives concretes i correlatives que es trobi disciplinada
per normes de dret administratiu, de manera que la resolucié de les vicissituds rela-
tives al seu compliment es trobi encomanada a una administracié publica i, secunda-
riament, a la jurisdiccié contenciosa administrativa.

63. Com es pot observar, aquest concepte resulta de la confluencia de dos ele-
ments, cadascun dels quals s’examina breument a continuacié: una relacié juridica i
la seva adscripci6 a 'ambit del dret administratiu.

64. La relaci6 juridica —a seques— és una figura transversal a les diferents
branques del dret, la teoritzacié de la qual se sol atribuir a la filosofia i la ciencia
juridica germaniques del segle XVIIL. Es defineix com tota vinculacié interindividual
que, determinada per una regla de dret, confereix a un subjecte el dret d’exigir a un
altre que faci certa conducta o omissié concreta, a la qual aquest ultim es troba obli-
gat (SAVIGNY, 1840: 331 1 seglients; WINDSCHEID, 1875: 151 i segiients). Per
tant, el concepte de relacié juridica esta integrat per quatre trets definitoris; a saber:
intersubjectivitat, correlativitat, juridicitat i concrecid.

65. El requisit de la intersubjectivitat significa que la relacié juridica s’estableix entre almenys dos
subjectes de dret. Aixo exclou la possibilitat que algun dels pols de la relacié sigui ocupat per coses
(que poden constituir, com a maxim, I'objecte sobre el qual es projecta la relacié jutidica), o bé per
I'ordenament juridic objectiu o una de les seves branques (perque les normes com a tals es limiten a
disciplinar la relacid, pero no cal patlar propiament de relaci6 juridica entre una persona i les normes).

66. El tret de la correlativitat suposa que hi ha d’haver una certa reciprocitat entre les situacions
subjectives dels subjectes situats en cadascun dels pols de la relacié. Aquest requisit s’entén en sentit
ampli, de manera que dona cabuda no solament al binomi dret subjectiu/obligacié en sentit técnic,
sind també a combinacions més o menys complexes d’altres situacions subjectives.

67. La caracteristica de la juridicitat implica que una relacié juridica és tal unicament en la mesura
en que la interaccié social a la qual es refereix es troba disciplinada per normes de dret objectiu. Una
quiesti6 diferent és la de ’abast d’aquesta juridicitat i la dels mecanismes a través dels quals es manifes-
ta. Aixi, la relacié es pot trobar regulada per les normes de manera completa o bé unicament de mane-
ra parcial, de manera que existeixin espais per regular-la a través d’actes ulteriors a aquells als quals les
normes reconeixen eficacia juridica. El regim juridic de cadascuna d’aquestes relacions pot venir fixat
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per un tercer que no forma part de la relacié (determinacié heteronoma), o bé per alguns o tots els
seus pols subjectius (determinacié autonoma).

68. Finalment, el tret de la concrecid suposa que tan sols existeix una relacio juridica en sentit es-
tricte quan els seus subjectes i el seu objecte siguin especifics o determinats. En cas contrari, hi pot
haver, a tot estirar, relacions juridiques en sentit abstracte o lat, aixo és, meres connexions generiques
entre subjectes indeterminats, que resulten de 'ordenaci6 general i abstracta que preveuen les normes
que formen el dret positiu i que, per tant, no constitueixen siné mers reflexos o reverberacions del dret
objectiu (per exemple, la relacié generica entre un ciutada i ’Estat).

69. La relaci6 juridica és de naturalesa administrativa quan es troba discipli-
nada per normes de dret administratiu, és a dir, per normes 'organitzacié primaria
de compliment de les quals és ’Administracio (i, secundariament, la jurisdiccié con-
tenciosa administrativa). D’aixo, se’n deriva que en tota relacié juridicoadministrati-
va intervé, com a minim, una administracié puiblica (o un organ d’aquesta adminis-
tracio).

70. Tota relacié juridicoadministrativa, en la mesura en que defineix de manera correlativa i con-
creta les situacions juridiques de les parts, aporta estabilitat i seguretat juridica als subjectes vinculats
aixi. Per exemple, en una relacié juridica subvencional, en la qual I’Administracié de la Junta
d’Andalusia havia atorgat una subvenci6 a P’Ajuntament de Tomares per enjardinar un carrer i
I’Ajuntament havia executat la subvencié mitjangant I’adjudicacié directa d’un contracte (sense respec-
tar els deures de licitaci6 publica que imposa la LCSP), el Tribunal Suprem considera que aquest in-
compliment municipal de la LCSP no pot donar lloc a una ordre de reintegrament de la subvencid,
perque en el cas s’han establert dues relacions juridiques independents —la subvencional i la contrac-

tual— i no es poden projectar sobre una d’aquestes (la relacié subvencional) els incompliments come-
sos en una altra (la contractual): STS de 4 d’octubre de 2021, ECLI: ES: TS: 2021: 3719.

5. TIPUS ABSTRACTES DE RELACIONS
JURIDICOADMINISTRATIVES

71. Existeixen relacions juridiques en tots els ambits d’actuacié administrativa.
De fet, el concepte de relacié juridicoadministrativa és una simplificacié de la reali-
tat, perque existeix una multiplicitat d’aquestes relacions, cadascuna amb un contin-
gut i unes caracteristiques especifiques, depenent de la funcié que en cada cas exer-
ceix ’Administraci6 a través seu (ordenacid, supervisio, servei public, foment, etc.) 1
del sector material en el si del qual es desenvolupen (Purbanisme, educacid, la se-
guretat publica, etc.). Ara tan sols es fara al-lusi6 als principals tipus abstractes de
relacions juridicoadministratives, entesos com a modalitats primaries de relacions
que es poden combinar entre si en cada ambit d’actuacié administrativa per donar
lloc a models o tipus concrets de relacions juridiques (la relacié subvencional, la
relacié sancionadora, la relacié de servei public, la relacié expropiatoria, etc.).
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5.1. Relacions ad intrai ad extra

72. La distincié entre relacions juridicoadministratives internes (ad intra) i exter-
nes (ad extra) afecta ’ambit personal en el qual es desenvolupa la relacié juridica
corresponent, i pren com a criteri delimitador ’Administracié com a persona juridi-
ca.

73. Sén relacions ad intra les que s’estableixen dins d’una mateixa Administra-
ci6 publica, aixo és, entre almenys dos organs d’una mateixa persona juridicopubli-
ca. També conegudes com a relacions intraadministratives o interorganiques, els
trets especifics d’aquestes relacions determinen que siguin objecte d’estudi dins de
I’anomenat “dret de 'organitzacié administrativa”, al qual ara hem de remetre (infra
§ 14).

74. Un fenomen aparentment proxim a aquest, pero diferent, és el de determinades relacions (a
vegades dites “doméstiques”) que s’estableixen entre I’Administracié i el ciutada i que es caracteritzen
per lespecial intensitat “fisica” de la interacci6 entre tots dos, com succeeix, per exemple, amb la
relaci6 entre un centre educatiu public, el seu alumnat i el seu personal docent i de serveis.

75. D’altra banda, les relacions ad extra son les que es desenvolupen més enlla
dels marges estrictes d’'una administracié publica i, per tant, s’estableixen entre al-
menys dues persones juridiques, almenys una de les quals ha de ser una administra-
ci6 publica. Aquesta delimitacié inicial no prejutja els qui siguin els subjectes que,
juntament amb I’Administracié, formen part de la relacié juridicoadministrativa, i
aqui es pot tracar una subdivisié entre dues categories. Per un costat, hi ha les
anomenades relacions interadministratives, en les quals participen diverses ad-
ministracions publiques (per exemple, un municipi i una comunitat autdbnoma, o
I’Estat i la Unié Europea) i que, de manera similar al que succeeix amb les relacions
intraadministratives, plantegen problemes especifics que fan que 'estudi d’aquestes
relacions s’abordi com a categoria autonoma (#fra § 13). Per un altre costat, hi ha
les relacions Administracié—particulars, que constitueixen el gruix de les relacions
juridicoadministratives, i que sén aquelles en les quals ’Administracié publica inter-
actua amb un o diversos subjectes privats, siguin persones fisiques siguin persones
juridiques.

5.2. Relacions bipolars i multipolars

76. Aquesta distinci6 té en compte lestructura de la constel-lacio
d’interessos present en la relacié juridica, és a dir, el nombre i la posicié reciproca
dels noduls d’interessos (pols) que en formen part, amb independencia del nombre
de subjectes (parts) que la integren. Tota relaci6 juridica té un minim de dos pols (i
de dues parts o subjectes, un en cada pol), pero a partir d’aquest esquema elemental
és possible que hi hagi més pols, aixi com que hi hagi diversos subjectes en un ma-
teix pol de la relacié.

Manual de dret administratiu



LLICO 7. STTUACIONS SUBJECTIVES I RELACIONS ]URjDIQUES 179

77. S6n bipolars les relacions juridiques conformades per dos pols (per exem-
ple, la relacié juridicotributaria que s’estableix entre ’Administracié i 'obligat a
pagar un impost: art. 17 LGT), mentre que sén multipolars les relacions juridiques
conformades com a minim per tres pols (per exemple, la relacié que hi ha entre
I’Administracié i els diferents concurrents a una mateixa plagca d’ocupacié publica, o
la relacié que sorgeix d’una expropiacié for¢osa amb un beneficiari particular, de la
qual formen part 'expropiador o expropiant [’Administracié], 'expropiat i el bene-
ficiari de ’expropiacié: art. 2.2 de Llei de 16 de desembre de 1954 sobre expropiaci6
forcosa [LEF]).

78. La distinci6 entre relacions bipolars i multipolars adquireix especial rellevan-
cia en la projecci6 sobre les relacions Administracié—particulars, perque fa visi-
ble el fenomen de les relacions multipolars entre ’Administracio i diversos subjectes
privats amb interessos contraposats entre si, aixo és, aquelles en que es confronten
dos o més interessos privats (fenomen de la “lluita entre particulars™ o Streit gwischen
Privaten), de manera que els interessos d’un subjecte privat tan sols es poden realit-
zar a costa dels interessos dun altre, i la resolucié del conflicte correspon a
I’Administracié mitjangant un acte juridicopublic.

79. Les relacions multipolars Administracié—subjectes privats es poden dividir, alhora, en dos
grups. El primer és el de les relacions d’oposicié reciproca, caracteritzades perqué existeixen dos
interessos ptivats heterogenis i contraposats entre si, de manera que afavorir un dels particulars implica
cotrelativament, de manera immediata i necessaria, petjudicar-ne I'altre. En aquests casos,
I’Administracié actua per dirimir un conflicte d’interessos privats preexistent a 'entrada en escena de
Iautoritat administrativa, la funcié de la qual consisteix aqui a “arbitrar” entre els particulars afectats o,
cosa que ¢és el mateix, a protegir-ne (o desprotegit-ne) alguns enfront d’uns altres. Aixo succeeix, per
exemple, quan I’Administracié exerceix I'activitat de control preventiu d’activitats privades potencial-
ment perjudicials per a altres particulars (aixi, la proteccié administrativa enfront d’immissions, sorolls,
activitats molestes, etc., o, més recentment, la proteccié de dades). El segon grup és el de les relacions
de concurréncia d’atribucio, caracteritzades per la dada que, en aquestes, els diferents pols privats de
la relacié presenten interessos contraposats entre si, pero homogenis, perqué competeixen entre si per
obtenir un recurs escas la distribucié del qual correspon a I’Administracié, de manera que atorgar el
recurs a un exclou correlativament atorgar-lo a la resta dels competidors. Amb caracter general, és
precisament I'oferta o la demanda administrativa d’un determinat bé o recurs escas la que dona origen
a la relaci6 juridica multipolar, que s’estableix entre aquesta i els diferents subjectes privats (fins alesho-
res normalment desconnectats entre si) que competeixen per obtenir-lo. Com a exemple, es pot pensar
en l'activitat administrativa d’adjudicacié de contractes publics, de subvencions o de places d’ocupacié
publica.

80. La rellevancia de la distinci6 entre relacions juridicoadministratives bipo-
lars 1 multipolars deriva de Paptitud que té per visibilitzar i articular tecnicament les
diferencies estructurals entre els diferents escenaris de contraposicié d’interessos
sobre els quals es projecten les normes de dret administratiu. En particular, la dis-
tincié posa de manifest la superacié del paradigma liberal classic sobre el qual
s’assenta la dogmatica tradicional del dret administratiu, basat en la logica de les
relacions bilaterals Estat—ciutada i de 'oposici6 entre interes public i privat. Aquest
esquema, encara que manté la vigeéncia en determinats ambits, resulta insuficient per
captar en tota la dimensié el dret administratiu contemporani, caracteritzat per la
proliferacié, en la part especial, de regulacions dirigides a configurar i resoldre con-
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flictes d’interessos entre subjectes privats, a conseqiiencia de la substitucié progres-
siva de la intervenci6 directa de I’Estat en la vida social per mecanismes de regulaci6
de l'activitat privada.

81. Tradicionalment, el fenomen de la multipolaritat s’ha abordat en el dret administratiu a través
de lartefacte teoric de 'anomenat “tercer”, que s’introdueix o afegeix, com un apéndix d’importancia
secundaria, a les relacions juridicoadministratives bipolars. La figura del tercer, agafada en préstec de la
dogmatica civil, s’utilitzava, aixi, per descriure la posicié de qui, sense ser destinatari de I’actuacié
administrativa, en resulta afectat. Enfront d’aquesta construccié teorica, el concepte de relacié juridica
multipolar posa de manifest que els conflictes entre subjectes privats constitueixen no una anomalia,
sin6 una de les dimensions centrals del dret administratiu, i facilita la deguda presa en consideracié de
tots els interessos en joc a ’hora de regular els drets i deures dels participants en la relacié, dissenyar i
tramitar el procediment administratiu, i configurar el régim d’invalidesa de les actuacions administrati-
ves.

5.3. Relacions materials i procedimentals

82. La distinci6 entre relacions juridicoadministratives materials 1 procedimen-
tals té en compte el suport o la forma d’exterioritzacié de la relacié juridica, 1
connecta amb la diferenciaci6 —comuna en totes les branques de I'ordenament
jurfdic— entre dret material 1 dret processal.

83. La relaci6 juridicoadministrativa material és una categoria més amplia, amb
la qual s’al-ludeix a totes aquelles interaccions entre situacions subjectives recipro-
ques regulades per normes de dret administratiu, amb independéncia dels vehicles
formals a través dels quals aquestes relacions es desenvolupen. D’altra banda, la
relacié juridicoadministrativa procedimental és una categoria més estricta, que
remet a les relacions (materials) que es desenvolupen a través de les vies formals del
procediment administratiu (o del procés contencids administratiu) que en cada cas
dissenyi la normativa aplicable. Del que s’ha dit, se’n despréen que hi ha una priori-
tat logica de les relacions materials sobre les procedimentals: tota relacié procedi-
mental implica, com a pressuposit necessari, I'existéncia d’una relacié material (pero
no necessariament al revés, perque hi pot haver relacions materials sense plasmacié
procedimental).

84. Encara que el dret administratiu és una branca de 'ordenament fortament procedimentalitzada
i, per tant, hi proliferen les relacions juridiques de caracter procedimental (znfra § 15), no sén pocs els

p p juridiq p p
suposits de relacions materials totalment o parcialment mancades de relacié procedimental paral-lela
(infra § 20). Aquest fenomen es pot deure, en primer lloc, al fet que aquesta relacié procedimental no
ha existit mai, com succeeix amb les relacions materials que es desenvolupen en el marc de
I'anomenada “activitat administrativa directa”, com és la inspeccié administrativa d’instal-lacions
privades, la requisa de vehicles per part dels serveis de proteccié civil en situacions d’emergencia o
Pactivitat sanitaria dels serveis de salut o assistencial (infra § 20.2). L’abseéncia de relacié procedimental
paral-lela pot tenir I'origen, en segon lloc, en una decisié legislativa d’eliminar el procediment o bé
reduir-lo a la minima expressié en un ambit determinat, com ha succeit amb la substitucié d’una im-
portant quantitat de procediments autoritzatoris previs per meres comunicacions previes i declaracions
responsables (BANO, 2018). I, en tercer lloc, també és possible que, fins i tot existint una relacié
procedimental paral-lela, aquesta comprengui només una de les fases en qué es descompon la relacié
juridicomaterial de base, tal com succeeix amb la relacié expropiatoria, que no té translacié procedi-
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mental en la fase final, aixo és, la referida al control de la destinacié efectiva de I'objecte expropiat a la
causa expropiandi (UTRILLA, 2015: 197 i segiients).

85. Les dimensions material i procedimental d’una mateixa relacié juridica es
troben connectades estretament entre si. En la mesura en que la relacié material
és el condicionant necessari de la relacié procedimental, la regulacié de la segona
s’ha d’adequar a les exigéncies substantives derivades de la primera. La conseqién-
cia que se’n deriva és que el regim de les diferents classes de relacions juridicoadmi-
nistratives de caracter material ofereix pautes orientadores crucials per regular i per
tramitar diferents tipus de procediments administratius.

86. Aixo es pot il-lustrar per mitja de dos exemples. En primer lloc, el dret (material) a la no in-
defensié enfront de la potestat sancionadora de I’Administracié (art. 24.2 CE) requereix, per a la plena
efectivitat, que s’articuli un procediment sancionador amb tramits d’audiéncia i de prova. En segon
lloc, la legislacié sobre funcié publica pot preveure la seleccié basada en els criteris de mérit i capaci-
tat (art. 55.1 de Reial decret legislatiu 5/2015, de 30 d’octubre, pel qual s’aprova el text refés de la Llei
de I’Estatut basic de I'empleat public [EBEP]), pero la provisié de places que s’hagi fet no és I’optima
tret que els aspirants se seleccionin a través d’un procediment en el qual es propicia que hi participi un
ampli cercle d’aspirants, mitjangant una convocatoria publica, i es concedeixin terminis de sol-licitud
adequats.

5.4. Relacions instantanies i continuades

87. El criteri de distincid entre les relacions juridicoadministratives instantanies 1
les continuades és el del lapse temporal durant el qual es produeix la interaccid in-
tersubjectiva disciplinada per normes de dret administratiu. El que és veritablement
rellevant a aquest efecte no és tant la durada de la relacié com la vocacié de per-
manéncia i reiteracié en el temps de les interaccions reciproques entre els subjec-
tes que hi participen.

88. Malgrat que aquesta distinci6 és aparentment elemental, no té tractament teoric en la ciéncia
del dret administratiu, que la dona pet suposada en tractar determinats fenomens tipics de la teoria de
les formes en qué es plasma I'activitat administrativa, com la revocacié dels actes, el rescat de les con-
cessions administratives o la modificacié dels contractes publics. Paradoxalment, el catacter continuat
o durador de part de les relacions juridicoadministratives ha rebut atencié teorica autonoma dnicament
en relacié amb el tractament de les relacions de subjeccié especial, perqué constitueix un dels trets
tipics de les relacions que tradicionalment s’han enteés compreses en aquesta categoria, pero aixo no ha
servit per estendtre conseqiiéncies dogmatiques especifiques, com s’indica després.

89. En les relacions instantanies, aquesta interaccié és de caracter puntual, ja
que s’exhaureix en una sola execuci6. Per contra, les relacions continuades o du-
radores es caracteritzen perque la interacci6 es desplega durant un perfode de temps
prolongat durant el qual els participants tenen posicions juridicosubjectives recipro-
ques que, normalment, varien a mesura que es desenvolupa la relacié.

90. Com a exemple de relaci6 instantania, es pot al-ludir a la prestacié esporadica d’un servei pu-
blic a un determinat ciutada durant un breu lapse de temps, com la visita a un museu public o I'ds del
servei d’autobus urba amb I’adquisicié prévia del titol de transport public de viatgers corresponent.
Draltra banda, sén exemples paradigmatics de relacions continuades les que es desenvolupen en el

marc dels contractes del sector public, en la prestacié de certs serveis publics als quals és consubstan-
cial la durada de la prestacié (com I'educacio), i les que neixen en virtut de P'activitat administrativa de
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control, especialment la plasmada en I'atorgament de titols habilitants per exercir una llibertat o per
usar un bé de domini public (per exemple, una llicéncia municipal per obrir una sala de festes).

91. La distinci6 entre relacions instantanies i continuades exerceix una funcio
rellevant, perque permet ressaltar el caracter temporalment dinamic de certes rela-
cions juridicoadministratives enfront del caracter estatic d’altres. Amb aixo, fa visi-
ble la dimensié temporal d’un gran nombre de les interaccions intersubjectives dis-
ciplinades per normes de dret administratiu. Les relacions juridiques instantanies
tendeixen a lestabilitat. En canvi, les relacions continuades, precisament per
Pextensié superior en el temps, requereixen continues adaptacions. Aixi, mentre que
la relacié juridicotributaria generada per la compra d’un producte subjecte a 'IVA
es consuma en minuts, la relacié juridica que crea una autoritzacié d’abocaments a
un riu és continuada i, per tant, subjecta a possibles modificacions i adaptacions
(art. 100.2 del Reial decret legislatiu 1/2001, de 20 de juliol, pel qual s’aprova el text
refés de la Llei d’aigiies).

92. Com més durada té la relacié juridica, és tendencialment menor la capacitat
ordenadora de les formes en que es plasma 'actuacié administrativa (reglament,
acte, contracte, pla), que en aquests casos passen a exercir una funcié de marc re-
gulador de la manera en que s’ha de desenvolupar la relacié, i es deixen amplis
espais a la configuracié autonoma de les parts per adaptar-se als possibles canvis
futurs de les circumstancies que han estat rellevants per establir la relacié. A conse-
qiiencia d’aixo, les relacions continuades o duradores se solen caracteritzar per la
presencia reforcada de Pactivitat administrativa material o directa 1 per I'atribuci6 a
I’Administracié de la capacitat per interpretar-ne o, fins i tot, modificar-ne unilate-
ralment el contingut en determinades circumstancies.

93. S’ha de tenir en compte que la immensa majoria de les relacions juridicoadministratives pre-
senta una certa durada en el temps, encara que només sigui perqué una bona part s’articula a través
de la via formal del procediment administratiu. No obstant aixo, en la mesura en qué el procedi-
ment és una estructura ordenadora que sol incorporar en el seu propi disseny el factor temps, no té
utilitat teorica incloure entre les relacions continuades aquelles que tenen un factor de durada temporal
unic i exclusiu que detiva de la seva articulacio a través del procediment administratiu. Per exemple, es
pot pensar en la imposicié d’una sancié de multa a qui no es trobava incurs en una relacié preévia amb
I’Administracié que imposa la sancié (com succeeix en cas de la comissié de la majotia de les infracci-
ons previstes en l'art. 36 de la Llei organica 4/2015, de 30 de marg, de proteccié de la seguretat ciuta-
dana). El mateix succeeix amb les relacions que condueixen a la fixacié per part de I’Administracid
d’una posici6 subjectiva que ha de desplegar efectes continuats en el temps, perd que no necessaria-
ment pressuposen interaccions ulteriors entre els subjectes que fins aleshores formaven part de la
relacié (per exemple, 'expedicié del document nacional d’identitat).

5.5. Relacions de subjeccio general i de subjecci6 especial

94. Aquesta distinci6 tradicional —forjada en un context juridicopolitic molt di-
ferent de I'actual— es refereix a les relacions Administracié—ciutada i es basa en el
criteri de la intensitat del vincle que els lliga, que, alhora, resulta en el fet de reco-
néixer a 'autoritat administrativa diferents graus de flexibilitat a ’hora d’imposar,
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per si mateixa —¢s a dir, no per imposici6é o habilitaci6 legal especifica—, limitaci-
ons o restriccions sobre els subjectes privats que s’hi relacionen.

95. Segons aquest criteri, les relacions de subjeccio general es defineixen com
aquelles que estableix ’Administracié amb qualsevol ciutada i que, per tant, tenen
com a correlat un status civitatis comi. Es subjecci6 general, per exemple, la relacié
de qualsevol vei amb el seu ajuntament, que el proveeix d’aigua a canvi d’una taxa.
Per contra, les relacions de subjecci6 especial es defineixen com les propies de
determinats subjectes que es troben vinculats a ’Administracié de manera especial-
ment intensa o estreta, perque aquests s’insereixen de manera duradora en el funci-
onament quotidia de ’Administracié. Seria una relacié especial de subjeccid, per
exemple, la que lliga el funcionari amb I’Administracié de la qual forma part, o
Pestudiant que s’integra en una universitat publica. Aixi, per oposici6 al que succeeix
amb la relacié de subjeccid general, les de subjecci6 especial es refereixen a suposits
de vincles intensificats i continuats amb I’Administracié, en el si de la qual es refor-
¢a la supremacia d’aquesta sobre el subjecte privat amb el qual es relaciona, que
queda sotmes a un régim especialment restrictiu de limitacions singulars de les seves
posicions juridiques actives. Aixo explica que, historicament, s’hagin utilitzat com a
expressions sinonimes de les que aqui s’examinen les de “relaci6 general de poder” 1
“relacié especial de poder”, respectivament, aix{ com que s’hi hagi associat la distin-
ci6 entre “administrat simple” i “administrat qualificat”.

96. I’asimetria qualificada entre Administraci i ciutada propia de les relacions de subjeccié es-
pecial, el fonament de la qual es troba en la necessitat que ’Administracié pugui augmentar la seva
operativitat en determinats sectors de la realitat caracteritzats per la immediacié dels administrats (i
que, per aixo, és reconduible en part a la potestat d’autoorganitzacié administrativa) es manifestava, en
la formulacié original de la teoria, en la rebaixa de les garanties juridiques dels ciutadans en tres plans:
el del principi de legalitat, el dels drets fonamentals dels ciutadans, i el del control judicial de
Pactivitat administrativa (LASAGABASTER, 1994: 137, 419).

97. La teoria de les relacions de subjeccié especial, impregnada d’un tint autori-
tari inequivoc, no es pot comprendre sense al-ludir a 'origen historic precis que va
tenir. Consolidada a Alemanya durant el segle XIX i principis del XX, va ser assumi-
da en diferents graus per la doctrina suissa, austriaca i italiana, i entraria a Espanya
de manera tardana, a partir de la década de 1960, malgrat que a Europa n’havia
comencat el declivi després del final de la Segona Guerra Mundial. Els tribunals
espanyols van assimilar amb rapidesa la teoria, probablement per 'adequaci6 a la
concepcid autoritaria de I’Estat de dret propia del regim franquista, en el qual, en
Pambit domestic de ’Administracid, eren freqients les sancions imposades mitjan-
cant reglaments independents, ordres i instruccions internes i, fins i tot, les sancions
adoptades immediatament i sense tramits, i més tard s’estén de manera desmesurada
a altres grups de subjectes, com els promotors d’habitatges, els detectius privats o
els membres de collegis professionals.

98. La distincié entre relacions de subjeccié general i especial presenta seriosos inconvenients.
D’una banda, presenta una forta ambigiitat: la relacié de subjeccié general es delimita de manera
residual, per mera exclusié respecte de les relacions de subjeccié especial, mentre que aquestes

s’identifiquen mitjan¢ant la mera al-lusié fenomenologica a una série de col'lectius tradicionals (presos,
militars, funcionaris, etc.). D’altra banda, el concepte de relacié de subjeccié especial planteja greus
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riscos d’abus, perque té la rad de ser en l'intent de “justificar” en bloc la reduccié de les garanties
propies de I’Estat de dret en determinats ambits d’actuacié administrativa, de manera que s’allibera el
poder public del deure d’atendre els —i, si escau, justificar especificament la restriccié dels— drets en
joc en cada tipus de relaci6 juridicoadministrativa. Per tot aixo, la distinci6 entre relacions de subjeccié
general i especial s’ha de considerar un artifici teoric desfasat i perillos que ha de ser reconsiderat
profundament, si no abandonat definitivament.

99. L’entrada en vigor de la Constitucié de 1978 va exigir escometre una re-
consideracié profunda de la teoria de les relacions de subjeccié especial. Els prin-
cipis d’Estat democratic (del qual es deriva el valor reforgat de les lleis parlamentari-
es) 1 d’Estat de dret (del qual deriven el principi de legalitat i la protecci6 dels drets
fonamentals) sén completament aliens a la distincié entre relacions de subjeccié
general 1 de subjeccié especial. Amb tot, i potser per certa inercia historica, la doc-
trina del Tribunal Constitucional ha acceptat que existeixen relacions de subjeccid
especial, 1 es reconeix que “hi entren en joc amplies facultats autoorganitzatives, que
confereixen certa prepotencia a I’Administracié per regular-les”, la qual cosa pot
justificar tant la imposicié de restriccions a 'exercici dels drets com la relativitzacié
del principi de legalitat en materia sancionadora, si bé aix6 no suposa una exclusi6
absoluta del principi de legalitat ni de la proteccié dels drets fonamentals (per totes,

STC 61/1990, F] 6 8).

100. Aquesta doctrina constitucional s’ha formulat en relacié amb diferents col-lectius, entre els
quals hi ha els funcionaris (STC 93/1984, FJ 3, i STC 6/2000, FJ 6), els interns en centres penitenciaris

(STC 74/1985, FJ 2, i STC 2/1987, FJ 2), els militars (STC 114/1987, FJ 4), els policies
(STC 234/1991, FJ 2), els detectius privats (STC 61/1990, FJ 61 8), o els membres de col-legis oficials

(STC 219/1989, F] 2,3 i 5).

101. Encara que el Tribunal Constitucional ha reconegut I'existencia d’algunes
relacions especials de subjeccid (en que alguns drets fonamentals es troben limitats
o modulats) des de la STC 132/2001, FJ 4, ha restringit notablement Pabast
d’aquesta categoria teorica. Aixi doncs, encara que el Tribunal no nega que en la
realitat administrativa hi pugui haver relacions juridiques amb una forta subjeccid
dels particulars, nega categoricament que en aquestes relacions hi pugui haver més
limitacions o modulacions dels drets fonamentals que les que permet expressament
la Constituci6. En paraules del Tribunal Constitucional: “Es posible reconocer situ-
aciones y relaciones juridico—administrativas donde la propia Constitucién o las
leyes imponen limites en el disfrute de los derechos constitucionales, llamense tales
relaciones de ’especial sujecion’, ’de poder especial’, o simplemente ’especiales’. Lo
importante ahora es afirmar que la categorfa ’relacion especial de sujecién’ no es una
norma constitucional, sino la descripcién de ciertas situaciones y relaciones adminis-
trativas donde la Constitucion, o la ley de acuerdo con la Constitucion, han modu-
lado los derechos constitucionales de los ciudadanos™.
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