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INTRODUCCION

El Derecho administrativo se configura en la actualidad como un fené-
meno multinivel y multiforme, de manera que se expresa tanto en el &mbito
doméstico como en el global. En este contexto, se ha producido una pérdida
del tradicional caréacter territorial del Derecho administrativo, a consecuencia
de la presién ejercida por la globalizacion, que se ha manifestado particu-
larmente en areas como los mercados financieros o el medio ambiente. Las
nuevas normas pertenecientes al Derecho administrativo global tienen una
vocacion mas alld de la propia esfera estatal, lo que ademas ha provocado
una pérdida progresiva por parte del Estado del monopolio de la produccion
normativa, asi como la desestatalizacién de la propia Administraciéon publica,
como realidad independiente con capacidad para actuar en el ambito inter-
nacional cada vez con mayor autonomia.

Al mismo tiempo, y a consecuencia de los mismos procesos menciona-
dos, se ha producido una progresiva «administrativizacion» del espacio juri-
dico global, de manera que se puede diferenciar un conjunto especifico de
normas internacionales materialmente administrativas que resultan de apli-
cacion tanto a las organizaciones internacionales como al resto de redes de
ambito global. De este modo, el proceso de globalizacion exige un nuevo
orden juridico que no se encuentre constrenido por el principio de soberania
estatal, desarrolldndose un nuevo espacio juridico global como mosaico de
sistemas juridicos multinivel.

Puesto que los efectos de la globalizacion comienzan a manifestarse
desde finales del siglo XX, la nocién del Derecho administrativo global es aln
reciente, pudiéndose encontrar diferentes opiniones dentro de la doctrina
acerca de la verdadera existencia de tal Derecho, asi como de la creacion
de una Administracion global. Cabe destacar en este sentido las aportacio-
nes y clasificaciones realizadas por KINGSBURY, KRISCH Y STEWART, asi como
ScHMIDT-ASSMANN, distinguiendo tanto los tipos ideales de Administracién
global, como el conjunto de relaciones internacionalizadas o los sujetos que
participan de dicha Administracion global.

En contraposicién a ello, otro sector de la doctrina ha senalado las princi-
pales deficiencias de estos conceptos, puesto que se basan aln en una rea-
lidad parcial y fragmentaria que no ha suscitado unanimidad en la doctrina,
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ni en cuanto a la definicidon del concepto ni a los caracteres especificos que
presenta este Derecho y la Administracién publica global. Al mismo tiempo,
tampoco se encuentra especificamente delimitado el alcance del nuevo
Derecho administrativo global, puesto que los conceptos en los que se basa
provienen de muy diversas disciplinas.

Entre las consecuencias fundamentales de la creacién de un Derecho
administrativo global puede destacarse la reconfiguracion de las relaciones
entre el Derecho publico y el Derecho privado, de manera que se difuminan
las fronteras entre ambos. Al mismo tiempo, se produce la multiplicacion de
autoridades administrativas independientes con capacidad de establecer su
propia regulacién, lo que a su vez ha provocado el declive de la legislacidon
parlamentaria y el debilitamiento de las normas administrativas.

En este contexto de transformacién emerge un Derecho administrativo
global, tanto en lo que respecta a la creacién de un nuevo campo de inves-
tigacion y la extensién de la perspectiva metodoldgica tradicional, como las
propias transformaciones operadas sobre la Administracién: nuevos meca-
nismos de legitimacidon democratica y el control del ejercicio de la autoridad
publica, asi como nuevos cambios en la gestién administrativa, pasando de
una o6ptica puramente legal a otra que incluye principios como la transparen-
cia o rendicién de cuentas.

Al mismo tiempo que se produce dicho proceso de globalizacién del Dere-
cho administrativo, cabe destacar un proceso de europeizacién, que puede
definirse como la transformacién de los ordenamientos nacionales a conse-
cuencia de la influencia de las disposiciones comunitarias, traducido en la
convergencia juridica entre estos y la creaciéon de una serie de disposiciones
administrativas de aplicacion comun. De este modo, al igual que puede dis-
tinguirse un espacio administrativo global, en este nuevo contexto se confi-
gura una union administrativa europea, de manera que se genera un proceso
de homogeneizacién y consolidacién de una cultura administrativa europea.

La europeizacion del Derecho administrativo se configura como un pro-
ceso gradual que avanza al ritmo de la integracion europea. La doctrina
también ha senalado que aun no puede caracterizarse por ser coherente
y exhaustivo, de manera que sigue en continua evoluciéon. No obstante, a
pesar de sus carencias, existe una serie de &mbitos en los que el proceso de
europeizaciéon de las disposiciones administrativas se ha manifestado con
particular relevancia. Este es el caso del Derecho ambiental, concretamente
en lo que se refiere a los trdmites administrativos de evaluacidon e impacto,
y a los principios jurisprudenciales cuyo objetivo es preservar el bien comuin
del medio ambiente. Por otra parte, este proceso se advierte asimismo en la
teoria del servicio publico, mediante el proceso de liberalizacion y la creacion
del mercado Unico, que han llevado a la creacién de nuevas categorias como
el servicio econémico de interés general o los servicios de interés general
no econdémicos, y han contribuido asimismo a la defensa de la competencia
en el seno de la Unidon. Finalmente, cabe advertir la europeizacion de los
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procedimientos administrativos nacionales, reconociendo soluciones juridi-
cas comunmente aceptadas y a través del fomento del principio de buena
administracion.

En el libro se proponen distintas circunstancias legitimadoras de la inter-
vencion del sector publico en la prestacion de ciertos servicios. Entre ellas
se encuentran aquellas que tienen una naturaleza politico-econdmica, como
la existencia de monopolios naturales y aprovechamiento de las economias
en red, la gestion de unos bienes publicos que no podrian ser ofrecidos de
forma eficiente por el sector privado, la lucha contra las posiciones dominan-
tes o la prestacién de los servicios de acuerdo a principios como la regula-
ridad. A todo lo anterior se han de sumar las justificaciones de intervencion
del sector publico de naturaleza social, como es la procura del acceso en
condiciones de igualdad a los servicios publicos y el mantenimiento de una
cohesion social y territorial.

A continuacién, se analiza el proceso de liberalizacion de los servicios
publicos, que puede tener tintes propios de privatizacién o desregulacion,
pero que posee autonomia propia. El impulso que ha propiciado este pro-
ceso ha contado con distintas motivaciones. Por un lado, el sector publico
no ha sido siempre eficiente en la prestaciéon de servicios publicos, pues no
en pocas ocasiones las empresas publicas se han visto utilizadas como un
instrumento en la persecucion de objetivos ajenos a las funciones propias del
servicio publico. Pero la ineficiencia también se aprecia desde una vertiente
social donde la vocacion cohesionadora no ha sido alcanzada de manera
deseable. Junto a lo anterior, el proceso de liberalizacion de los servicios
publicos encuentra alicientes en la desmitificacion tradicional de la gestion
publica o la crisis del monopolio natural en términos econdémicos.

Se anade una reflexion global sobre el impacto de este proceso en el Dere-
cho administrativo y la indudable repercusién del Derecho comunitario euro-
peo. Y es que una de las consecuencias fundamentales provocadas por el
proceso de liberalizacion de servicios publicos ha sido el proceso de huida
y retorno del Derecho administrativo. El primero de ellos supone la creacién
de entes sometidos al Derecho privado en detrimento del Derecho adminis-
trativo, mientras que el segundo se refiere a la tendencia opuesta que se ha
manifestado en anos mas recientes. El proceso de huida se ha justificado
tradicionalmente sobre la base de asegurar una mayor flexibilidad y agilidad
en la gestion administrativa y la actividad juridica de las entidades, pero al
mismo tiempo produce una serie de consecuencias de indudable trascenden-
cia. Ademas de los efectos positivos senalados, se han generado una serie de
problemas como la inobservancia de principios esenciales del procedimiento
administrativo; particularmente en los &mbitos de contratacién y concesion
de subvenciones. Este proceso, en definitiva, manifiesta la incapacidad del
Derecho administrativo de responder a las nuevas demandas sociales, lo que
provoca la utilizacion del Derecho privado.
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Junto a estas consecuencias de caracter general, se han manifestado
otras puramente sectoriales. En el ambito de los recursos humanos, se pro-
duce la multiplicacion de personal laboral, de manera que los principios de
meérito y capacidad reducen su d&mbito de aplicacién. En el &mbito patrimo-
nial, supone multiples remisiones al Derecho privado en cuanto a adquisi-
ciones y enajenaciones de bienes. En lo que respecta a la organizacién y
gestion, supone acudir a personificaciones propias del Derecho privado y
en el &mbito presupuestario provoca la atenuacién de los controles publicos
sobre el erario. Finalmente, en el &mbito contractual, supone la eliminacién
de disposiciones fundamentales que garanticen la libre concurrencia y una
adecuada adjudicacién de los contratos.

Frente al proceso de huida del Derecho administrativo, sin embargo, en los
anos mas recientes se manifiesta precisamente la tendencia contraria. Este
retorno al Derecho administrativo se ha visto favorecido por la aplicaciéon del
Derecho comunitario y la necesidad de respetar los principios de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera. Este retorno se ha manifestado
de manera fundamental en el de reestructuracién administrativa, particu-
larmente en el ambito local espanol, en cuanto a la aplicacion del procedi-
miento administrativo y sus disposiciones a las entidades de Derecho pri-
vado cuando ejerzan potestades administrativas, o en el &mbito contractual,
donde se ha producido una extensién del &mbito subjetivo de aplicaciéon de
la legislacién de contratos del sector publico. Este retorno al Derecho admi-
nistrativo presenta elementos positivos como las garantias de los principios
de transparencia, igualdad y control, pero al mismo tiempo demanda nuevas
mejoras de la eficacia administrativa.

En este contexto se ha producido el cambio de paradigma de una Adminis-
tracién publica prestadora directa de servicios a otra que actla como garante
de aquellos que pueden ser prestados por entidades privadas. Adquiere una
importancia fundamental la funcién de regulacién administrativa, entendida
como la capacidad de la Administracion de orientar el funcionamiento de
los mercados hacia los objetivos de servicio publico que resulta necesario
satisfacer. La justificacion de la funcién reguladora tiene una explicacion
eminentemente econdémica, pues a través de ella se asegura el suministro de
determinados bienes publicos, la necesidad de corregir las disfunciones que
se dan en el seno de la sociedad o la garantia de la competencia.

En este nuevo contexto, la Administracion ha desplegado una serie de potes-
tades administrativas, necesarias para garantizar la correcta prestacion de los
servicios por entes privados, mediante la transparencia de los procedimientos o
el uso de instrumentos procedentes del sector privado como la normalizacién.

Junto a la funcién de regulacién, cabe destacar una nueva tendencia particu-
lar que se conoce como autorregulacion regulada, y que se refiere al incremento
de la capacidad de los entes privados en el ambito de la decisién y autoorga-
nizacién, de manera que se genera un proceso de «administrativizacion de la
sociedad». El aumento de la capacidad de influencia de determinados sectores
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privados ha provocado una correlativa disminucion de la de los poderes publi-
cos, a través de diversas estructuras: asi, destaca la existencia de organizaciones
que se dotan voluntariamente de cédigos de conducta, de otras que establecen
normas técnicas y de certificacion y, finalmente, de Internet, donde la autorre-
gulacion se produce dentro de una estructura que no se encuentra claramente
definida ni se dirige a un conjunto de sujetos en particular.

En este contexto, estas organizaciones han desarrollado una serie de ins-
trumentos que guardan paralelismo con los utilizados en el ambito publico:
los instrumentos normativos, los declarativos, que guardan similitudes con
la actividad autorizatoria, y los resolutivos, de caracter similar a la potestad
sancionadora. De este modo, la consolidacion del Estado social ha supuesto
una menor intervencién de la actividad estatal en la esfera publica, asi como
la proliferacion de nuevas formas de regulacion llevadas a cabo tanto por
sujetos publicos como privados, lo que provoca una retroalimentacion entre
ambos, de manera que los instrumentos tradicionalmente publicos y priva-
dos se combinan para dar lugar a nuevas formas de regulacion.

Finalmente, la Cuarta Revolucion Industrial es un fenémeno liderado por
las tecnologias que ha llegado para cambiar nuestras vidas desde una pers-
pectiva tanto individual como global. Dentro del conjunto de entes afectados
destacan la Administracién publica y el conjunto de efectos que el uso de
las tecnologias esta provocando en su estructura, organizacién, funciones y
valores o ética de sus empleados publicos.

En este contexto, el Derecho administrativo es una hoja de ruta hacia la
plena incorporacioén de las tecnologias en sede administrativa. Con una base
constitucional, el legislador ha aprobado varias leyes que conforman este
proceso hacia el «papel cero», el «internet de las cosas» o la robotizacion
como algunos de los elementos de la Cuarta Revolucién Industrial. Un punto
de inflexion lo constituyo la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electré-
nico de los Ciudadanos a los Servicios Publicos, actualmente derogada. A
pesar de su importancia, el legislador fue consciente de la insuficiencia de
esta norma y, mas tarde, aprobaria la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Pro-
cedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, y la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, que supu-
sieron una nueva oportunidad para que el ordenamiento juridico positivo sea
el mecanismo que permita impulsar y fortalecer un modelo de Administra-
cion publica mas proximo a la ciudadania, transparente, proactivo (y no tanto
reactivo), sencillo, eficaz, eficiente y sostenible.

Se abordan los desafios que la Cuarta Revolucién Industrial supone para la
Administracion publica y el Derecho administrativo. Entre ellos, se plantea un
cambio cultural que supondra la primera palanca de cambio hacia la digitaliza-
cién de la Administracién publica, para lo cual es necesario facilitar el conoci-
miento de las tecnologias, su utilidad y los beneficios que reportan en un mundo
cada vez mas competitivo. No hay que olvidar, como decia GUNTER GRASS, que
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estamos saturados de informacién y sedientos de conocimiento, por lo que indu-
dablemente adquirird una importancia capital la educacién en el conocimiento.

Junto a esto, se encuentra el camino a una mayor transparencia, que
cuenta con la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso
a la Informacion Publica y Buen Gobierno, como herramienta fundamental.
Asimismo, sera necesario un mayor control y proteccion de datos. El impulso
comunitario ha propiciado que los Estados miembros tomen conciencia del
problema y aprueben normas en sus respectivos ordenamientos juridicos.

La Cuarta Revolucién Industrial ha puesto en manos de la Administracion
publica distintas herramientas de gestién publica para servir de forma mas
eficiente y con mayor calidad al ciudadano. La actividad automatizada serd la
base de la Administracion publica adaptada a la realidad digital del siglo XXI,
la cual ofrecerd herramientas tales como el blockchain, idoneo para los pro-
cedimientos administrativos y la analitica predictiva, que permite centrarse
en los resultados para ir mas alla de los problemas u orientar la gestién de
la informaciéon en torno a su utilizacién y puesta en practica. Junto a estas
herramientas, el cloud computing, dentro del que destaca la Red SARA, el
«internet de las cosas» o la inteligencia artificial, que van a seguir transfor-
mando el modus operandi de la gestién publica.

Tampoco hay que olvidar el impacto de la Cuarta Revolucién Industrial sobre
los recursos humanos de la Administracion publica. Sera necesario disenar nue-
vas formas de atraer el talento digital mas dindmicas y que exijan demostrar
dotes suficientes para el manejo de las herramientas digitales. Ademas, ante la
préxima descapitalizaciéon de la funcion publica, el traspaso del conocimiento
intergeneracional contribuird a aunar en los empleados publicos la experiencia
de los mas mayores y los conocimientos tecnolégicos de los mas jévenes. Por
ultimo, el reciclaje y la formacién serdn componentes fundamentales en este
cambio de paradigma y las relaciones de puestos de trabajo se veran afecta-
das de manera que algunos puestos profesionales desapareceran y, en cambio,
otros se incorporardn por ser especialistas en nuevas tecnologias.

Expuestas estas lineas actuales de transformacién del Derecho administra-
tivo, es imposible, al menos para mi, realizar un pronéstico de los derroteros
del Estado y de la suerte de ese escenario global en el que esta inmerso. En
cualquier caso, no se puede pasar por alto su mencién. El futuro es incierto,
aun cuando parece licito afirmar que, en rigor, dichas transformaciones no
han de conducir a un replanteamiento radical de las bases mismas del Dere-
cho administrativo.
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EL DERECHO ADMINISTRATIVO
Y LA ADMINISTRACION
PUBLICA EN EL MARCO DE LA
CONSTITUCION ESPANOLA

Es preciso analizar el encaje de Derecho publico como ordenador de la
Administraciones publicas en nuestro marco constitucional, antes de abor-
dar los principales procesos de transformacion en que se halla inmerso en el
momento presente.

La Constitucion espainola, que recientemente ha cumplido cuatro décadas
de vigencia, ha influenciado como norma suprema la articulacién y la con-
figuracion de los distintos dmbitos que componen el Derecho administra-
tivo, ya que como sehala MANUEL CLAVERO AREVALO, nuestra Constitucion,
heredera de la tradicion juridica europea y de la propia historia del cons-
titucionalismo espanol, también presenta elementos novedosos de diversa
indole que ponen a la Administracién en un lugar sumamente relevante,
como es la mencién que se hace al dominio publico en la misma'. Aunque
dicho impacto ha sido notable y profundo, aqui se presentaran los elementos
esenciales que tienen como finalidad permitir una comprensién de los prin-
cipales aspectos del Derecho administrativo actual desde una perspectiva
constitucional?. Un estudio desde nuestra vigente Constitucion del Derecho

1 Vid. MANUEL CLAVERO AREVALO, Las transformaciones del Derecho administrativo en
Espana tras veinticinco anos de Constitucion, conferencia pronunciada con ocasion de la
solemne apertura del curso del INAP, Madrid, 23 de enero de 2003, p. 5.

2 Un analisis mas profundo del impacto de nuestra Constituciéon en la Administracion
publica y en el Derecho administrativo en particular lo realiza Luis MARTIN REBOLLO vid.
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La presente monografia traza las principales lineas de transformacién del Derecho
administrativo de nuestro tiempo, marcado por la globalizacion y por el proceso de
europeizacion. Resulta asimismo esencial comprender el proceso de liberalizacion de
los servicios publicos, cuyas consecuencias fundamentales han sido las dindmicas
de huida y retorno del Derecho administrativo y el cambio de paradigma de una
Administracion publica prestadora directa de servicios a otra que actia como garante
de aquellos que pueden ser prestados por entidades privadas. No menor es el impacto
derivado de la incorporacion de las tecnologias en sede administrativa mediante
herramientas tales como el blockchain, el cloud computing, el «internet de las cosas» 0
la inteligencia artificial, asi como los cambios que todo ello comporta sobre la politica
de gestién de recursos humanos en la Administracion.
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