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Resumen: El estudio que aqui se presenta pretende esbozar el contenido
juridico del derecho fundamental a una buena administracién en la
Constitucion Espafiola de 1978 y en la Carta de Derechos Fundamentales
de la Unidn Europea, con las recientes decisiones de la Corte Suprema
del Reino de Espafia sobre la posicion juridica de los ciudadanos en este
tema.

Palabras-clave: Derecho fundamental. Buena administracion. Buen
gobierno. Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea.

Sumario: | Introduccion - Il Interés general y buena administracion — il
Estado de bienestar y buena administracién — IV Constitutciéon de 1978
y buena administracion — V El derecho a la buena administracién en la
carta de derechos fundamentales de la unién europea - Bibliografia
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1 4 Jaime Rodriguez-Arana Mufioz

| Introduccién

El Derecho Administrativo del Estado social y democratico de Derecho
es un Derecho del poder publico para la libertad solidaria, un Ordenamiento
juridico en el que las categorias e instituciones publicas han de estar, como
bien sabemos, orientadas al servicio objetivo del interés general, tal y como
proclama solemnemente el articulo 103 de la Constitucién espanola de 1978.
Atrds quedaron, afortunadamente, consideraciones y exposiciones basadas
en la idea de la autoridad o el poder como esquemas unitarios desde los que
plantear el sentido y la funcionalidad del Derecho Administrativo.

En este tiempo en que nos ha tocado vivir, toda la construccién ideo-
|6gico-intelectual montada a partir del privilegio o la prerrogativa va siendo
superada por una concepcién mas abierta y dindmica, mas humana también,
desde la que el Derecho Administrativo adquiere un compromiso especial con
la mejora de las condiciones de vida de la poblacién a partir de las distintas
técnicas e instituciones que componen esta rama del Derecho Publico.

Ellugar que antafio ocupd el concepto de la potestad o del privilegio o la
prerrogativa ahora lo ocupa por derecho propio la persona, e ser humano, que
asume un papel central en todas las ciencias sociales, también obviamente en el
Derecho Administrativo. En efecto, la a consideracion central del ciudadano en
las modernas construcciones del Derecho Administrativo y la Administracién
publica proporciona el argumento medular para comprender en su cabal sen-
tido este nuevo derecho fundamental a la buena administraciéon sefialado
en el proyecto de la Constitucion europea (articulo 11-101), de acuerdo con el
articulo 41 de la Carta Europea de los derechos fundamentales. La persona, el
ciudadano, eladministrado o particular segun la terminologia juridico adminis-
trativa al uso, ha dejado de ser un sujeto inerte, inerme e indefenso frente a un
poder que intenta controlarlo, que le prescribia lo que era bueno o malo para
él, al que estaba sometido y que infundia, gracias a sus fenomenales privilegios
y prerrogativas, una suerte de amedrentamiento y temor que terminé por
ponerlo de rodillas ante la todopoderosa maquinaria de dominacién en que se
constituyd tantas veces el Estado. El problema, como veremos en estas apre-
tadas lineas, reside en intentar construir una concepcién mas justa y humana
del poder, que cémo consecuencia del derecho de los ciudadanos a gobiernos
y administraciones adecuados, se erijan en instrumentos idéneos al servicio
objetivo del interés general, tal y como establece categdéricamente el articulo
103 de la Constitucion espanola.
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La perspectiva abierta y dinamica del poder, ordenado a la realizacién
de lajusticia, a dar a cada uno lo suyo, lo que se merece, ayuda sobremanera a
entender que el principal atributo del gobierno y la administracién publica sea,
en efecto, un elemento esencial en orden a que la direccion de la cosa publica
atienda preferentemente a la mejora permanente e integral de las condiciones
de vida del pueblo en su conjunto, entendido como la generalidad de los ciu-
dadanos.

El Derecho Administrativo moderno parte de la consideracién central de
la persona y de una concepcion abierta y complementaria del interés general.
Los ciudadanos ya no son sujetos inertes que reciben, Unica y exclusivamente,
bienes y servicios publicos del poder. Ahora, por mor de su insercién en el
Estado social y democrético de Derecho, se convierten en actores principales
de la definicién y evaluacién de las diferentes politicas publicas. El interés ge-
neral ya no es un concepto que define unilateralmente la Administracién sino
que ahora, en un Estado que se define como social y democrético de Derecho,
debe determinarse, tal y como ha sefalado el Tribunal Constitucional en una
sentencia de 7 de febrero de 1984, a través de una accién articulada entre los
poderes publicos y los agentes sociales. En efecto, el interés general, que es
el interés de toda la sociedad, de todos los integrantes de la sociedad, ya no
es asumido completamente por el poder publico, ya no puede ser objeto de
definicién unilateral por la Administracion. Ahora, como consecuencia de la
proyecciéon de la directriz participacion, el interés general ha de abrirse a la
pluralidad de manera que el espacio publico pueda ser administrado y ges-
tionado teniendo presente la multiforme y variada conformacién social. El
problema es que todavia, al menos por estos lares, la ciudadania vive un tanto
temerosa de la politica porque aun no ha caido en la cuenta de que el titular,
el propietario de la politica y sus instituciones es el pueblo soberano. Y, por
otra parte, los politicos todavia no aciertan a comprender que los poderes
que gestionan son del pueblo y que su funcidn es administrar esos poderes
al servicio objetivo de todos dando cuentas permanentemente de cémo ges-
tionan esos poderes que se les son entregados por el pueblo soberano.

El Derecho Administrativo, tal y como ha sido concebido por un jurista
malaguefio de pro como es el profesor Francisco Gonzalez Navarro, es el De-
recho del poder publico para la libertad ciudadana. Es decir, la Administracion
publica del Estado social y democratico de de Derecho ha de promover las
condiciones que hagan posible que las libertades de los ciudadanos sean re-
ales y efectivas superando cualquier obstaculo o impedimento que impida su
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despliegue solidario tal y como manda la Constituciéon de 1978 en su articulo
9.2 a los poderes publicos. En este contexto, el ciudadano, que ocupa un lu-
gar estelar en la accion administrativa, tiene un elemental derecho a que la
Administracion, como proclama la Constitucion de 1978 en su articulo 103,
sirva con objetividad el interés general. En esta idea de servicio objetivo en-
contramos un presupuesto claro de la obligacién de la Administraciéon de
administrar adecuadamente los asuntos publicos. Obligacién de la Adminis-
tracién de la que se desprende, como corolario necesario, el derecho funda-
mental de la persona a que el quehacer de las Administraciones publicas se
realice en el marco del servicio objetivo al interés general.

Tratar sobre buena administracién constituye una tarea que ha de estar
presidida por los valores civicos, y correspondientes cualidades democraticas,
que son exigibles a quien ejerce el poder en la Administracién publica a partir
de la nocién constitucional de servicio objetivo al interés general. Poder que
debe ser abierto, plural, moderado, equilibrado, realista, eficaz, eficiente, so-
cialmente sensible, cooperativo, atento a la opinién publica, dinamico y
compatible.

El nuevo Derecho Administrativo, que parte de la idea de servicio objeti-
vo al interés general como suprema tarea encargada a la Administracion pu-
blica, incorpora una nueva vision del sentido de las instituciones, categorias e
instituciones de nuestra disciplina. Por ejemplo, los dogmas de la ejecutividad
y ejecutoriedad de la actuacién administrativa han de ser replanteados desde
la luz que proyecta el principio, y derecho fundamental de la persona, de la
tutela judicial afectiva. Los poderes, denominados por el legislador, privilegios
y prerrogativas de la Administracién en materia de contratos publicos, han de
ser operados exclusivamente cuando asi lo requiera el servicio objetivo al in-
terés general. Es decir, en los casos en los que sea menester ejercer la potestad
de modificar los contratos, sera necesaria una previa declaracion motivada, ar-
gumentada, de la propia Administracién explicando las razones que aconsejan
en el caso concreto tal poder. Motivacién Que puede ser objeto de impugna-
cion o de paralizacién cautelar. Ahora la Administracién no dispone de una
posicién de supremacia por definicién que le permite operar en un mundo de
exorbitancia. Ahora los poderes han de estar previstos expresamente, ya no
hay poderes implicitos. Esto como regla general, lo que no excluye que pueda
haber algun supuesto, mas motivado cuanto mayor sea la discrecionalidad, en
el sea necesario para asegurar el servicio objetivo al interés general el ejercicio,
motivado y justificado, de una determinada potestad.
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En realidad, el nuevo Derecho Administrativo nos plantea una nueva
funcionalidad de la institucion de la motivacién, que ahora tendra una mayor
relevancia, especialmente cuando de acudir a las cladusulas exorbitantes se
trate. La razén de esta nueva manera de contemplar el Derecho Administrativo
se encuentra en la centralidad de la persona y en su derecho fundamental a
una buena Administracién. Concepto que para nosotros, en nuestro Derecho,
podria resumirse diciendo que la buena Administracién es aquella que actua
en todo caso al servicio objetivo del interés general.

Tratar sobre el derecho fundamental de la persona a una buena adminis-
tracion significa plantear la cuestion desde la perspectiva del ciudadano: el
Derecho Administrativo considerado desde la posicion central del ciudadano.
Este punto de vista ha sido tradicionalmente superado por la concentracién
de aproximaciones y dimensiones sobre la propia Administracién publica de
caracter cerrado, endogamico o inmanente, coémo se prefiera denominar, to-
davia bien presentes en el panorama académico. La explicacidon no es compleja
porque hasta hace poco tiempo, relativamente, la centralidad en los estudios
y comentarios sobre la funcién de la Administracion publica se centraba en
exceso en la propia organizaciéon administrativa, que se analizaba hasta la
saciedad desde diferentes angulos, olvidandose, esto es lo sorprendente, del
destinatario natural y propio de las politicas publicas, de los poderes publicos:
la ciudadania. Por qué o como haya acontecido esta situacion en el tiempo no
es materia para este breve comentario. Ahora s6lo me interesa constatar que
asi ha sido durante muchos afos y que, afortunadamente, en nuestro tiempo
ha cobrado espacial fuerza e intensidad la consideracién central del ciudadano
y la perspectiva instrumental de la administracién publica como organizacién
publica de servicio objetivo a los intereses generales en la que se incardina,
como correlato de esta obligacién administrativa de naturaleza constitucional,
el derecho fundamental a la buena Administracion publica.

En la medida en que la Administracion se contempla, en efecto, como
la institucién por excelencia al servicio objetivo de los intereses generales y
éstos se definen de manera abierta, plural, dindmica, complementariay con un
fuerte compromiso con los valores humanos, entonces el aparato publico deja
de ser un fin en si mismo y recupera su conciencia de institucién de servicio
esencial a la comunidad. Asi, de esta manera, es mas facil entender el caracter
capital que tiene el derecho ciudadano a una buena administraciéon publica.
Derecho que supone, insisto, como corolario necesario, la obligacion de la
Administracién publica de ajustar su actuacién a una serie de parametros y
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caracteristicas concretas y determinadas que se expresan constitucionalmente
en la idea de servicio objetivo al interés general.

El Derecho Administrativo, tal y cbmo se nos presenta en la cotidianeidad
en nuestros paises, es, lo sabemos bien, un producto cultural que hunde sus
raices en la necesidad de racionalizar el ejercicio del poder, que trae causa
de aquel magnifico compromiso con la libertad, la igualdad y la fraternidad
de los seres humanos que fue la revolucion francesa. En efecto, el Derecho
Administrativo, tal y como lo conocemos hoy, es una respuesta comprometida
a la necesidad de objetivar el poder publico, antafo, en el Antiguo Régimen,
expuesto al capricho y a la pura voluntad de mando del Soberano. Derecho
Administrativo, sin embargo, ha habido siempre porque siempre ha existido la
necesidad de organizar segun el Derecho los intereses colectivos, unas veces
con mas acierto que otras.

Pues bien, hoy, en los albores de un nuevo siglo del que tanto se espera en
tantos sentidos, el Derecho Administrativo adquiere una gran relevancia pues
asistimos al intento, desesperado a veces, del fundamentalismo econémico, o
de la légica del poder por el poder, por arrumbar, por abatir las mas nobles
aspiraciones de justicia a favor del beneficio empresarial, el dominio politicoo la
utilidad, que son hoy los nuevos idolos ante los que legiones de seres humanos
hincan sus rodillas en sefal de veneracién. Pues bien, frente a este intento de
tenir el interés general bajo consideraciones parciales, se levanta hoy el nuevo
Derecho Administrativo como un dique de contencién frente a tanto atentado
contra el bienestar general e integral del pueblo como se perpetra a diario en
nombre de un pensamiento Unico que desdice de la esencia, de la naturaleza,
del alma de un Ordenamiento juridico construido para que el poder publico
actle a través de la senda del derecho consciente de su funcién de servicio
objetivo al interés general.

Desde este punto de vista destaca la necesaria caracterizacién constitu-
cional de Derecho Administrativo pues desde este punto de vista encontramos
unas soélidas bases que nos permiten pensar con cierto optimismo en la tarea
que tiene todavia por delante un sector del Derecho Publico que encontré
en la lucha contra las inmunidades del poder, como diria Garcia de Enterria,
su principal sena de identidad. En este contexto, en este marco de centralidad
de la posicién juridica del ciudadano adquiere especial sentido el denominado
derecho fundamental a la buena Administracién. Derecho que desde la
Constitucion espafiola, aunque no se reconoce expresamente en el catalogo de
derechos fundamentales, puede considerarse una derivacién légica de la tarea
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de servicio objetivo que debe caracterizar a la actuacién de las Administraciones
publicas. Obviamente, las referencias al que denomino Derecho Administrativo
Constitucional se haran a partir de la Constitucion espanola. En efecto, la ca-
racterizacion del Derecho Administrativo desde la perspectiva constitucional
trae consigo necesarios replanteamientos de dogmas y criterios, que han ren-
dido grandes servicios a la causa y que, por tanto, deben sustituirse de manera
serena y moderada por los principios que presiden el nuevo Estado social y
democratico de Derecho, por cierto bien diferente en su configuracién, y en
su presentacién, al del nacimiento del Estado-Providencia y de las primeras
nociones sobre la conformacién y direccién de las tareas sociales como esencial
funcién de competencia del Estado. Hoy, en mi opinidn, la garantia del interés
general es la principal tarea del Estado y, por ello, el Derecho Administrativo ha
de tener presente esta realidad y adecuarse, institucionalmente, a los nuevos
tiempos pues, de lo contrario perdera la ocasién de cumplir la funciéon que
lo justifica, cual es la mejor ordenacién y gestién de la actividad publica con
arreglo a la justicia.

Tradicionalmente, cuando nos hemos enfrentado con el arduo problema
de seleccionar una perspectiva central sobre la que montar todo el Derecho
Administrativo, hemos acudido a la aproximacién subjetiva, a la objetiva o a
la mixta. Hoy me parece que mantener una orientacién Unica quizas sea una
pretensién que dificulta la comprensién de un sector del Derecho Publico que
trasciende sus fronteras naturales y que actua sobre otras realidades, afios ha
vedadas precisamente por la estrechez de miras que surge del pensamiento
Unico, cerrado o estatico o Unico.

Parece también fuera de dudas que el Derecho Administrativo del siglo
XXI es distinto del Derecho Administrativo del siglo pasado en la medida en
que el sustrato politico y social que le sirve de base es bien otro, como también
es bien diferente el modelo de Estado actual. El Derecho Constitucional pasa,
el Derecho Administrativo permanece es una maniday reiterada frase acufiada
segun parece por Otto Mayer que nos ayuda a entender que las instituciones
tipicas de la funcién administrativa, de una u otra forma, son permanentes,
pudiendo variar obviamente la intensidad de la presencia de los poderes pu-
blicos de acuerdo con el modelo politico del Estado en cada momento. Claro
estd, cuando me refiero al Estado, me refiero también “mutatis mutandis”a los
diferentes Entes territoriales que disponen de autonomia para la gestién de
sus intereses propios, porque en Espafia Comunidades Auténomas y Entes
locales, como ha sancionado el Tribunal Constitucional, disfrutan de naturaleza
juridica estatal en la medida en que son partes integrantes del propio Estado.
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Il Interés general y buena administracion

Como sabemos, el entendimiento que tengamos del concepto del
interés general a partir de la Constitucién espanola de 1978 va a ser capital
para caracterizar el denominado Derecho Administrativo Constitucional que,
en dos palabras, aparece vinculado al servicio objetivo al interés general y a
la promocion de los derechos fundamentales de la persona. Marco en el que
se comprende mejor el alcance del hoy denominado derecho fundamental a
la buena Administracién publica. Quizas, la perspectiva iluminista del interés
publico, de fuerte sabor revolucionario y que, en definitiva, vino a consagrar
la hegemonia de la entonces clase social emergente, la burguesia, que dirigio
con manos de hierro la burocracia, hoy quizds no sea compatible con un
sistema sustancialmente democratico en el que la Administracién publica,
y quienes la componen, lejos de plantear grandes o pequeias batallas por
afianzar su “status quo’, deben estar a plena y exclusiva a disposicién de los
ciudadanos, pues no otra es la justificacion constitucional de la existencia
de la entera Administracion publica. En esta linea, el Derecho Administrativo
Constitucional, el Derecho Administrativo en cuanto iluminado por el derecho
fundamental de la persona a la buena Administracion publica, plantea la ne-
cesidad de releer y repensar dogmas y principios considerados hasta no hace
mucho como las sefas de identidad de una rama del Derecho que se con-
figuraba esencialmente a partir del régimen de exorbitancia de la posicién ju-
ridica de la Administracion como correlato necesario de su papel de gestor,
nada masy nada menos, que del interés publico. Insisto, no se trata de arrumbar
elementos esenciales del Derecho Administrativo, sino repensarlos a la luz del
Ordenamiento constitucional. Es el caso, por ejemplo, de la ejecutividad del
acto, que ya no puede entenderse como categoria absoluta sino en el marco
del principio de tutela judicial efectiva, como consecuencia de los postulados
de un pensamiento compatible y complementario que facilita esta tarea.

Lo que estd cambiando es, insisto, el papel del interés general que, desde
los postulados del pensamiento abierto, plural, dindmico y complementario,
aconseja el trabajo, ya iniciado hace algunos afios entre nosotros, de adecuar
nuestras instituciones a la realidad constitucional. Tarea que se debe acometer
sin prejuicios ni nostalgicos intentos de conservar radicalmente conceptos
y categorias que hoy que encajan mal con los parametros constitucionales.
No se trata, de ninguna manera, de una sustitucién “in toto” de un cuerpo de
instituciones, conceptos y categorias, por otro; no, se trata de estar pendientes
de la realidad social y constitucional pare detectar los nuevos aires que han de
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alumbrar los nuevos conceptos, categorias e instituciones con que el Derecho
Administrativo, desde este punto de vista, se nos presenta, ahora en una nueva
version mas en consonancia con lo que son los elementos centrales del Es-
tado social y democratico de Derecho dinamico, o también denominado de
segunda generacién. Ello no quiere decir, como se comentara mas adelante,
que estemos asistiendo al entierro de las instituciones clasicas del Derecho
Administrativo. Mdas bien, hemos de afirmar, no sin radicalidad, que el nuevo
Derecho Administrativo esta demostrando que latarea quetieneencomendada
de garantizar y asegurar los derechos de los ciudadanos requiere de una suerte
de presencia publica, quizas mayor en intensidad que en extensién, que hace
buena aquella feliz definicién del Derecho Administrativo como el Derecho
del poder para la libertad a la que ya hemos hecho referencia varias veces a lo
largo de estas paginas.

En fin, junto a la metodologia que nos proporciona el acercamiento
a las ciencias sociales desde los postulados del pensamiento abierto, plural,
dinamico y complementario, es menester trabajar en el marco constitucional
para extraer toda la fuerza, que no es poca, que la Norma fundamental encierra
en orden a configurar un Derecho Administrativo mas democratico en el que el
servicio objetivo al interés general ayude a redefinir todas aquellos privilegios
y prerrogativas que no se compadecen ya con una Administracién que trabaja
s6lo desde la unilateralidad.

De un tiempo a esta parte, observamos notables cambios en lo que se
refiere al entendimiento del interés general en el sistema democratico. Pro-
bablemente, porque segun transcurre el tiempo, la captura de este concepto
por la entonces emergente burguesia — finales del siglo XVIIl — que encontré
en la burocracia un lugar bajo el sol desde el que ejercer su poder, l6gicamente
haido dando lugar a nuevos enfoques mas abiertos, mas plurales y mas acordes
con el sentido de una administraciéon publica que, como sefala el articulo 103
de nuestra Constitucion: “sirve con objetividad los intereses generales”. Es
decir, si en la democracia los agentes publicos son titulares de funciones de la
colectividad y ésta estd llamada a participar en la determinacién, seguimiento
y evaluacién de los asuntos publicos, la necesaria esfera de autonomia de la
que debe gozar la propia Administracién ha de estar empapada de esta ldgica
de servicio permanente a los intereses publicos.Y éstos, a su vez, deben abrirse,
tal y como ha establecido el Tribunal Constitucional espafol en la citada ya
sentencia de 7 de febrero de 1984, tan célebre cdmo aislada, a los diversos
interlocutores sociales, en un ejercicio continuo de didlogo, lo cual, lejos de
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echar por tierra las manifestaciones unilaterales de la actividad administrativa,
plantea el desafio de construir las instituciones, las categorias y los conceptos
de nuestra disciplina desde nuevos enfoques bien alejados del autoritarismo
y el control del aparato administrativo por los que mandan en cada momento.
No es una tarea sencilla porque la historia nos demuestra que la tensién que el
poder politico introduce en el funcionamiento administrativo a veces socava
la necesaria neutralidad e imparcialidad de la Administracién en general y de
los funcionarios en particular.

Laparticipaciondelosciudadanosenelespacio publicoestd, pocoapoco,
abriendo nuevos horizontes que permiten, desde la terminacién convencional
de los procedimientos administrativos, pasando por la presencia ciudadana
en la definicién de las politicas publicas, llegar a una nueva forma de entender
los poderes publicos, que ahora ya no son estrictamente comprensibles desde
la unilateralidad, sino desde una pluralidad que permite la incardinacion de la
realidad social en el gjercicio de las potestades publicas.

Instituciones seneras del Derecho Administrativo como las potestades
de que goza la Administracion para cumplir con eficacia su labor constitucional
de servir con objetividad los intereses generales (ejecutividad, ejecutoriedad,
“potestas variandi”, potestad sancionadora...) requieren de nuevos plan-
teamientos pues evidentemente nacieron en contextos histéricos bien distintos
y en el seno de sistemas politicos también bien diferentes. Y, parece obvio, la
potestad de autotutela de la Administracién no puede operar de la misma
manera que en el siglo XIX por la sencilla razén de que el sistema democratico
actual parece querer que el ciudadano, el administrado, ocupe una posicién
central y, por tanto, la promocién y defensa de sus derechos fundamentales no
es algo que tenga que tolerar la Administracion sino, mas bien, hacer posible y
facilitar.

Frente a la perspectiva cerrada de un interés general que es objeto de
conocimiento, y casi del dominio de la burocracia llegamos, por aplicacion del
pensamiento abierto, plural, dindmico y complementario, a otra manera distin-
ta de acercarse alo comun, a lo publico, a lo general, en la que se parte del pre-
supuesto de que siendo las instituciones publicas de la ciudadania, los asuntos
publicos deben gestionarse teniendo presente en cada momento la vitalidad
de la realidad que emerge de las aportaciones ciudadanas. Por ello, vivimos en
un tiempo de participacidn, quizds mas como postulado que como realidad,
a juzgar por las consecuencias que ha traido consigo un Estado de Bienestar
estético que se agotd en si mismo y que dejo a tantos millones de ciudadanos
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desconcertados al entrar en crisis el fabuloso montaje de intervencién total en
la vida de los particulares. En Brasil, un gran pais por tantos conceptos, existe
una practica relevante de participacion de la que todos podemos y debemos
aprender para que, en efecto, el nucleo central de los intereses generales esté
mas conectado con las necesidades colectivas de los ciudadanos.

Hace algunos afos, mas de los que quisiera, cuando me enfrentaba al
problema de la definicion del Derecho Administrativo al calor de las diferen-
tes y variadas teorias que el tiempo ha permitido, lejos de entrar en el debate
sobre cual de las dos posiciones mayoritarias era la mejor, se me ocurrié que
quizas el elemento clave para la definicion podria encontrarse en el marco de
lo que debia entenderse por interés general, ahora en el marco de un modelo
de Estado que la Constitucién califica de social y democratico de Derecho. Mas
que la presencia de una Administraciéon publica, que ciertamente es impor-
tante, para mi lo verdaderamente determinante del Derecho Administrativo
es la existencia de un interés general que regular en el marco del modelo de
Estado en vigor. Ahora, en el llamado Estado social dinamico, como me gus-
ta caracterizar el Estado social del presente, es precisamente la idea del inte-
rés general, desde los postulados del pensamiento abierto, plural, dindmico y
compatible, la matriz desde la cual se pueden entender los profundos cambios
que se estan operando en el seno del Derecho Administrativo moderno como
puede ser el alumbramiento del concepto del servicio de interés general, tam-
bién para los servicios culturales y sociales, o la reconsideracién de la autotu-
tela y ejecutividad administrativa.

Hasta no hace mucho, la sociologia administrativa relataba con todo
lujo de detalles las diferentes férmulas de apropiacion administrativa que dis-
tinguia tantas veces el intento centenario de la burocracia por controlar los re-
sortes del poder. Afortunadamente, aquellas quejas y lamentos que traslucen,
por ejemplo, algunas novelas de Pio Baroja sobre la actuacién de funcionarios
que vejaban y humillaban a los administrados desde su posicion oficial, hoy es
agua pasada. Afortunadamente, las cosas han cambiado y mucho, y en térmi-
nos generales para bien. Siendo esto asi, insisto, todavia quedan aspectos en
los que seguir trabajando para que la ciudadania pueda afirmar sin titubeos
que la Administracién ha asumido su papel de organizacidn al servicio y dispo-
sicion de la ciudadania. Y, para ello, quienes hemos dedicado afos de nuestra
vida profesional a la Administracién sabemos bien que es menester seguir tra-
bajando para que siga creciendo la sensibilidad del aparato publico en gene-
ral, y la de cada servidor publico en particular, en relacién con los derechos y
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libertades de los ciudadanos. Hoy el interés general mucho tiene que ver, me
parece, con incrustar en el alma de las instituciones, categorias y conceptos del
Derecho Administrativo, un contexto de equilibrio poder-libertad que se vaya
abandonando la idea de que la explicacién del entero Derecho Administrativo
bascula Unicamente sobre la persona juridica de la Administracién y sus potes-
tades, privilegios y prerrogativas.

En este sentido, siempre me ha parecido de clarividente y pionero un
trabajo del profesor Garcia de Enterria de 1981 sobre la significacion de las
libertades publicas en el Derecho Administrativo en el que afirmaba que el
interés general se encuentra precisamente en la promocién de los derechos
fundamentales. Estd aproximacién doctrinal, que goza del respaldo de la ju-
risprudencia del Tribunal Constitucional, estd permitiendo, sobre todo en el
Derecho Comunitario Europeo, que auténticas contradicciones conceptuales
como la del servicio publico y los derechos fundamentales se estén salvando
desde un nuevo Derecho Administrativo, me atreveria a decir que masrelevante
que antes, desde el que este nuevo entendimiento del interés general esta
ayudando a superar estas confrontaciones dialécticas a partir del equilibrio
metodoldgico, el pensamiento abierto y la proyeccién de la idea democrética,
cada vez con mas intensidad, sobre las potestades administrativas. Lo que
estd ocurriendo es bien sencillo y consecuencia légica de nuevos tiempos
que requieren nuevas mentalidades, pues como sentencié hace tiempo Von
Jhering, el gran problema de las reformas administrativas se halla en la inercia
y la resistencia a los cambios que habita en la mentalidad de las gentes. Es
decir, la caracterizacién clasica del servicio publico (titularidad publica y ex-
clusiva) ha ido adecuandose a la realidad hasta que se ha llegado a un punto
en el que la fuerza de la libertad y de la realidad han terminado por construir
un nuevo concepto con otras caracteristicas, sin enterrar nada, y menos con
intencién de enarbolar la bandera del triunfo de lo privado sobre lo publico,
porque el debate conceptual ni se plantea en estos términos ni es verdad que
el Derecho Administrativo haya perdido su razén de ser. Mas bien, lo que esta
ocurriendo es que esta emergiendo un nuevo Derecho Administrativo desde
otras coordenadas y otros postulados diferentes a los de antes. Pero, al fin y al
cabo, Derecho Administrativo.

Efectivamente, la transformacién del concepto del servicio publico o, si
se quiere, su adaptacién a los nuevos tiempos, reclama un estudio especial.
En efecto, el servicio publico, lo sabemos muy bien, es un tema clasico del
Derecho Administrativo que sirvi6 como punto cardinal para explicar el
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significado mismo de nuestra disciplina. Para Duguit y su escuela de Burdeos,
precisamente del “Servicio Publico’, éste constituyd el fundamento y limite de
la soberania, el centro neuralgico del Derecho Publico.

[l Estado de bienestar y buena administracion

La pretension de buscar un criterio uUnico, de validez universal y de
caracter atemporal para fundamentar el Derecho Administrativo, pone de ma-
nifiesto la imposibilidad real de levantar todo el edificio del Derecho Adminis-
trativo bajo un solo y Unico concepto: el servicio publico, elaborado, ademas,
desde la atalaya del privilegio y de la prerrogativa. Mas bien, esta tarea nos
invita a situarnos en otros parametros y, asimismo, nos interpela sobre la ca-
racterizacion de nuestra area de conocimiento como temporal, relativa y pro-
fundamente integrada en el contexto constitucional de cada momento.

La misma mutabilidad de las instituciones, categorias y conceptos del
Derecho Administrativo en funcién del marco constitucional y del entendi-
miento que se tenga del interés general, demuestra el distinto alcance y fun-
cionalidad que pueden tener las técnicas juridicas del Derecho Administrativo
en cada momento.

Quizas por ello, durante la década de los cincuenta del siglo pasado, se
admitié la tesis de la “nocién imposible” para sefalar las obvias e insalvables
dificultades para perfilar un concepto estatico y unilateral del servicio publico
como paradigma del Derecho Administrativo.

El advenimiento del Estado social colocé de nuevo al servicio publico,
ahora desde una perspectiva mas amplia, en el lugar central. Es el tiempo de la
expansion de las actividades estatales en la sociedad y aparecen, por ello, bajo
la rectoria del Estado, los servicios de educacién, sanidad, transportes, entre
otros tantos.

Simplificando mucho las cosas, se puede afirmar que la construcciéon del
concepto del servicio publico siempre despertd una penetrante y aguda po-
lémica con las libertades publicas y los derechos fundamentales. Es mas, la
tension entre poder y libertad siempre corrié pareja al binomio, a veces en
grave confrontacién dialéctica, Estado-Sociedad. Y, es lo mas probable, de
esta dicotomia nacerian tanto la técnica autorizatoria como la institucién con-
cesional, fieles reflejos del diferente grado de intervencion que se reservaba el
Estado enrelacién conlavida social. Ciertamente, el nacimiento de la concesion
administrativa como modo indirecto de gestidon de los servicios publicos
se inscribe en el proceso de deslinde, desde el marco de la exclusividad, de
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titularidad y gestién de la actividad, toda vez que llegé un momento en pleno
Estado liberal en que el Estado no se consideraba digno de mediar en el mundo
de la economia, sector que debia gestionarse aguas arriba del propio Estado.

En fin, la crisis del Estado de Bienestar, por situarnos en fechas mas pro-
ximas para nosotros, junto a las consabidas explicaciones fiscales, obedece
también a la puesta en cuestién de un modelo de Estado, que, al decir de
Forsthof todo lo invade y todo lo controla “desde la cuna hasta la tumba”.
Ciertamente, al menos desde mi particular punto de vista, la otrora institucién
configuradora del orden social, como fue la subvencién, debe replantearse,
como todas las técnicas del fomento en su conjunto. Este modelo estatico al
Estado de Bienestar situd a los servicios publicos y al propio Estado como fin,
no como medio para el bienestar de los ciudadanos. De ahi su agotamiento y,
por ello, su crisis.

La confusién entre fines y medios ha tenido mucho que ver con las apro-
ximaciones unilaterales y tecnoestructurales del interés general que, en este
enfoque se reduce a autocontrol y la conservacion del “status quo”.

Hoy, desde los postulados del Estado dindmico del Bienestar el servicio
publico en sentido técnico-juridico apenas cuenta mientras que la realidad
manifiesta la emergencia de los servicios de interés general, o los servicios
de interés econémico general y, por ende, se produce una vuelta al Derecho
Administrativo, por supuesto diferente al del siglo pasado, mas desafiante
si cabe en su papel esencial de construir técnicas juridicas que garanticen el
bienestar integral de los ciudadanos. O, lo que es lo mismo, se trata de construir
un Derecho Publico que haga posible el libre desarrollo de los ciudadanos y, por
ello, el pleno ejercicio de los derechos fundamentales por todas las personas.
Aparece asi, en mi opinién, el Estado garantizador y, con el, toda una serie de
nuevos conceptos, categorias e instituciones que nacen de una nueva forma
de aproximarse al Derecho Administrativo: el pensamiento abierto, plural,
dinamico y complementario, que no es sino la dimensién juridica de los nuevos
enfoques reinantes hoy en las ciencias sociales.

El Estado, pues, ya no es un mero prestador de servicios publicos. El Estado
es, sobre todo y ante todo, garantizador de derechos y libertades ciudadanas,
para lo cual goza de un conjunto de nuevas técnicas juridicas que le permiten
cumplir cabalmente esa funcion. El Estado, a través de la Administracién, ha
de garantizar los derechos fundamentales. El articulo 53 de la Constitucién
asi lo sefala obligando a que el quehacer de que la entera actividad de la
Administracion discurra en esta direccion.
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Por tanto, el concepto del servicio publico, deudor de una concreta
y peculiar manera ideolégica de entender las relaciones Estado-Sociedad,
pierde su sentido juridico-administrativo al desvanecerse el marco general que
le servia de apoyo. Se reduce notablemente en su configuraciéon por cuanto
ahora lo normal y ordinario es la realizaciéon de determinadas actividades de
relevancia publica en régimen de libertad, en régimen de competencia. Por
ello, insisto, en un nuevo marco, aparecen nuevos conceptos que ponen en
cuestion la version clasica de la nocion del servicio publico.

En Espana, esta aproximacion propia del tiempo en que vivimos es con-
secuencia de la proyeccién del Estado social y democratico de Derecho sobre
la funcionalidad de la Administracion publica y encuentra soporte en lo que
Meildn Gil denomina desde hace bastante tiempo Derecho Administrativo
Constitucional, que en mi opinién, es el sustrato sobre el que se construye la
idea de buena Administracion como Administracion al servicio objetivo del
interés general.

[V Constitutcion de 1978 y buena administracion

(Cudles serdn, entonces, las bases constitucionales de este nuevo De-
recho Administrativo? En mi opinién, como ya hemos sefialado con anteriori-
dad, la Constitucion de 1978 nos ofrece presupuestos mas que suficientes para
edificar el moderno Derecho Administrativo.

El articulo 9.2 plantea lo que se ha denominado la funcién promocional
de los Poderes publicos en la medida en que su papel constitucional reside
precisamente en promover la libertad e igualdad de los ciudadanos y de los
grupos en que se integran y, sobre todo, en remover los obstaculos que se
opongan a esta tarea. Aqui nos encontramos, con toda claridad, con la funcién
constitucional por antonomasia de la Administracion publica en el Estado
social y democratico de Derecho en nuestro tiempo que es la de garantizar
el ejercicio de todos los derechos por todos los ciudadanos, con especial refe-
rencia a los mas necesitados.

En el articulo 10.1, bien lo sabemos, la Constitucién proclama que los
derechos fundamentales y el libre desarrollo de la personalidad constituyen el
fundamentodelorden publicoydelapazsocial, estableciendo meridianamente
hacia donde se orienta el interés general en el Estado social y democratico de
Derecho.

El articulo 24.1, por su parte, proclama la tutela judicial efectiva y
prohibe toda situacién de indefensién, lo cual supone la necesidad de releer y
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repensar, desde la Constitucién, muchos de los dogmas y principios que han
levantado el edificio del Derecho Administrativo y que, hoy en dia, deben ser
claramente replanteados.

También encontramos un vector constitucional relevante en el articulo
31.2 cuando caracteriza el gasto publico en un contexto de equidad, eficiencia
y economia, planteando que la accién administrativa en el Estado social es
limitaday debe producirse en un contexto de austeridad porque el presupuesto
publico no es de propiedad de la Administracién, sino de los ciudadanos y, los
funcionarios, no son ni mas ni menos que agentes de intereses publicos.

Y, finalmente, el articulo 103.1, que es el precepto cabecera de la opcién
constitucional en esta materia. Vale la pena, siquiera sea brevemente, una muy
breve glosa. Pues bien, el precepto en cuestién dice, en su parrafo primero:

La Administracion publica sirve con objetividad, los intereses
generales (...) y actiia con sometimiento pleno a la ley y al Derecho.

En primer lugar, debe subrayarse de nuevo la naturaleza instrumental de
la Administracién pueslautilizacidon deltérmino”“sirve”alimenta esta explicacion
sin mayores dificultades. En efecto, entre las muchas caracterizaciones po-
sibles, el constituyente quiso dejar bien claro que la Administraciéon publica
es una persona juridico-publica que se realiza en la medida en que esta al
servicio del interés general. Ciertamente, se pudo haber elegido algun otro
término que también encajase en la Administracién en relacion con el interés
general: representar, defender, gestionar..., pero la realidad es que se quiso
deliberadamente configurar la Administracion publica desde este punto de
vista.

En segundo lugar, merece la pena llamar la atencién sobre la manera en
que la Administracion debe llevar a efecto su esencial funcién de servicio al
interés general. Esto es, el servicio habra de ser objetivo. Es decir, la Adminis-
tracion publica es una organizacion imparcial y neutral que se limita, y no es
poco, a la tarea de la ejecucién de la ley. Por eso, en materia de contratacion,
se rige por el principio de publicidad y concurrencia, y, en materia de personal,
de acuerdo con los criterios de mérito y capacidad. Se trata, pues, de criterios
esenciales a los que debe someterse la Administracién publica, sea en sus
actuaciones directas o a través de férmulas instrumentales, hoy tan de moda.

En tercer lugar, el precepto constitucional sefiala la finalidad publica del
quehacer administrativo: “servicio objetivo al interés general’, que, aplicado al
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Estado social y democratico de Derecho que define la Constitucién espafola,
nos sitla en esa dimensidn promocional y garantizadora anteriormente se-
nalada.

En cuarto lugar, debe tenerse en cuenta que el articulo 103.1 de la
Constitucion de 1978 se refiere a la Administracion publica en singular, por lo
que debe entenderse que el sistema que disefia debe predicarse tanto de la
Administracion del Estado, como de la Administracién autonémica, provincial
o local.

Y, finalmente, el precepto alude a que la Administracién publica actua
con”“sometimiento pleno alaleyy al Derecho”. Ordinariamente, serd el Derecho
Administrativo su matriz normativa de referencia pero, en ocasiones, el aparato
publico actuara sujeto al Derecho Privado. Ahora bien, en estos casos en que
su Derecho regulador es el privado, en modo alguno significa, solo faltaria, que
se quedaran al margen los criterios esenciales de la actuacién administrativa.
En otras palabras, la objetividad, que es una nota constitucional, exige que los
principios y vectores juridicos que le son consustanciales se apliquen siempre
que estemos en presencia de fondos publicos.

V El derecho a la buena administracion en la carta de derechos
fundamentales de la unién europea

Estas consideraciones constitucionales pienso que van a permitirnos
entender mejor el sentido que para nosotros puede tener esa expresién de la
Carta Europea de los Derechos Fundamentales de derecho fundamental a la
buena Administracion, recogida ya, por cierto, en los catalogos de derechos
establecidos en las ultimas reformas de los Estatutos de Autonomia de este
tiempo.

(Es previo este derecho a la buena Administraciéon publica, o es coro-
lario necesario de la necesidad de que los asuntos comunes, colectivos, de-
ban ser atendidos de determinada manera? Esta es una cuestion relevante,
porque de su contestacién se deducira la naturaleza y el sentido de la funcién
de la administracién publica. Existen instituciones publicas porque, con ante-
lacion, existen intereses comunes que atender convenientemente. Y existen
intereses comunes, sanidad, educacion, porque las personas en conjunto, e
individualmente consideradas, precisan de ellos. Por tanto, es la persona y sus
necesidades colectivas quienes explican la existencia de instituciones suprain-
dividuales ordenadas y dirigidas a la mejor satisfaccion de esos intereses co-
munitarios de forma y manera que su gestién y direccion se realicen al servicio

A&C R. de Dir. Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 12, n. 47, p. 13-50, jan./mar. 2012



30 Jaime Rodriguez-Arana Mufioz

del bienestar general, integral, de todos, no de una parte, por importante y
relevante que esta sea.

La buena administracion de instituciones publicas parte del derecho
ciudadano a que sus asuntos comunes y colectivos estén ordenados de forma
y manera que reine un ambiente de bienestar general e integral para el pueblo
en su conjunto. Las instituciones publicas, desde esta perspectiva, han de estar
conducidas y manejadas por una serie de criterios minimos, llamados de buen
gobierno o buena administracion, a los que sumaran las diferentes perspecti-
vas de las opciones politicas vencedoras en los diferentes comicios electorales.

La buena administracién de instituciones publicas es un derecho ciuda-
dano, de naturaleza fundamental. ;Por qué se proclama como derecho fun-
damental por la Unién Europa?. Por una gran razén que reposa sobre las mas
altas argumentaciones del pensamiento democratico: en la democracia, las
instituciones politicas no son de propiedad de politicos o altos funcionarios,
sino que son del dominio popular, son de los ciudadanos, de las personas de
carne y hueso que dia a dia, con su esfuerzo por encarnar los valores civicos
y las cualidades democraticas, dan buena cuenta del temple democratico en
la cotidianeidad. Por ello, si las instituciones publicas son de la soberania po-
pular, de dénde proceden todos los poderes del Estado, es claro que han de
estar ordenadas al servicio general, y objetivo, de las necesidades colectivas.
Por eso, la funcion constitucional de la Administracién publica, por ejemplo,
se centra en el servicio objetivo al interés general. Asi las cosas, si considera-
mos que el ciudadano ha dejado ser un sujeto inerte, sin vida, que tenia poco
menos que ser enchufado a la vida social por parte de los poderes publicos,
entonces comprenderemos mejor el alcance de este derecho.

En efecto, el ciudadano es ahora, no sujeto pasivo, receptor mecdnico de
servicios y bienes publicos, sino sujeto activo, protagonista, persona en su mas
cabal expresion, y, por ello, aspira a tener una participaciéon destacada en la
configuracién de los intereses generales porque éstos se definen, en el Estado
social y democratico de Derecho, a partir de una adecuada e integrada concer-
tacién entre los poderes publicos y la sociedad articulada. Los ciudadanos, en
otras palabras, tenemos derecho a que la gestion de los intereses publicos se
realice de manera acorde al libre desarrollo solidario de las personas. Por eso
es un derecho fundamental de la persona, porque la persona en cuanto tal
requiere que lo publico, que el espacio de lo general, esté atendido de forma y
manera que le permita realizarse, en su dimensién de libertad solidaria, como
persona humana desde diferentes dimensiones.
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A continuacién, voy a reflexionar sobre dos dimensiones de la buena
administracién que me parecen bdasicas: la apertura a la realidad y la cuestién
de la caracterizacion de las politicas publicas. Finalmente, se comentara
brevemente el sentido del articulo 41 de la Carta de Derechos Fundamentales,
asumida en el propio proyecto de Tratado Internacional por el que se instituye
una Constitucion para Europa en el articulo 1I-101.

Desde los postulados del pensamiento abierto, plural, dindmico y com-
plementario, podriamos decir que la apertura a la realidad, la aproximacion
abierta y franca a las condiciones objetivas de cada situacion, y la apertura a
la experiencia son componentes esenciales, actitudes basicas del talante ético
desde el que deben construirse las nuevas politicas publicas. En ellas se fun-
da la disposicion permanente de corregir y rectificar lo que la experiencia nos
muestre como desviaciones de los objetivos propuestos o, mas en el fondo,
de las finalidades que hemos asignado a la accién publica. Por ella, la técni-
ca britanica de las “politicas publicas a prueba” es sumamente interesante. La
buena administracion, el buen gobierno, como anteriormente se ha comenta-
do, tienen una deuda pendiente con la realidad, pues s6lo desde ella se puede
mejorar el presente para construir un mejor futuro.

El derecho fundamental a la buena administracién de instituciones
publicas constituye un paso decisivo en orden a garantizar unos minimos de-
mocraticos en el ejercicio del poder. Que el poder se use de manera abierta,
plural, social, equilibrada y humana es algo que se debe considerar el solar
de racionalidad desde el que proyectar las diferentes formas de gobernar y
administrar a partir de las distintas opciones politicas. Algo que en el tiempo
que vivimos no es facil ni sencillo por la sencilla razén de que el ansia de poder,
de dinero y de notoriedad ciegan de tal manera a nuestros gobernantes y
administradores que les impide ver con claridad las necesidades colectivas,
reales de los ciudadanos. De igual manera, existe otra causa que dificulta com-
prender en su complejidad y pluralidad la realidad que se cifra en la obsesion
ideolégica. Planteamiento que excluye del espacio de la deliberacién publica
y, por ende del interés publico, a quienes no se identifican con los proyectos
politicos de quien gobierna o administra la cosa publica.

Una consideracién que me parece que puede ayudar a entender mejor el
alcancey la funcionalidad de este derecho fundamental se refiere a la estrecha
vinculacion existente entre el interés general, fundamento de la Administracion
publica, ylos derechos ciudadanos. En efecto, siatendemos a versiones cerradas
y unilaterales del interés publico, entonces desde el poder no se contemplara
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la centralidad de los derechos de los administrados. Todo lo mas, se pensara,
desde esta perspectiva, que los ciudadanos no son mas que destinatarios de
politicas publicas de salvaciéon que proceden del monopolio del lo bueno y
benéfico que es la propia institucién gubernamental o administrativa. Sin em-
bargo, c6mo hemos apuntado con anterioridad, el interés general en el Estado
social y democratico de Derecho aparece fuertemente conectado al fomento,
ala generacion de las mejores condiciones posibles que permitan el desarrollo
en libertad solidaria de las personas y de los grupos en que se integran remo-
viendo cualesquiera obstaculos que impidan su realizacion efectiva.

Desde el punto de vista normativo, es menester reconocer que la exis-
tencia positiva de este derecho fundamental a la buena administracion parte
de la Recomendacién nim. R (80) 2, adoptada por el Comité de Ministros
del Consejo de Europa el 11 de marzo de 1980 relativa al ejercicio de pode-
res discrecionales por las autoridades administrativas asi como de de la juris-
prudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas y del Tribunal
de Primera Instancia. Entre el Consejo de Europa y la Jurisprudencia comu-
nitaria, desde 1980, se fue construyendo, poco a poco, el derecho a la buena
administracién, derecho que la Carta Europea de los Derecho Fundamentales
de diciembre de 2000 recogeria en el articulo 41 que, como es sabido, aunque
no se integré directamente en los Tratados, se ha incorporado en bloque al
proyecto de Tratado Internacional por el que se instituye una Constitucion
para Europa en su articulo 1I-101, proyecto que esperemos, con los cambios
que sean necesarios, algun dia vea la luz.

Antes del comentario de este precepto, me parece pertinente sefalar
dos elementos de los que trae causa: la discrecionalidad y la jurisprudencia.
En efecto, la discrecionalidad, se ha dicho con acierto, es el caballo de Troya
del Derecho Publico por la sencilla razén de que su uso objetivo nos situa al
interior del Estado de Derecho y su ejercicio abusivo nos lleva al mundo de la
arbitrariedad y del autoritarismo. El ejercicio de la discrecionalidad adminis-
trativa en armonia con los principios de Derecho es muy importante. Tanto
como que un ejercicio destemplado, al margen de la motivaciéon que le es
inherente, deviene en abuso de poder, en arbitrariedad. Y, la arbitrariedad es
la ausencia del derecho, la anulacién de los derechos ciudadanos en relacién
con la Administracién.

Por lo que respecta a la jurisprudencia, debe tenerse en cuenta que
normalmente los conceptos de elaboracién jurisprudencial son conceptos
construidos desde la realidad, algo que es en si mismo relevante y que permite
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construir un nuevo derecho fundamental con la garantia del apoyo de la
ciencia que estudia la solucién justa a las controversias juridicas.

El articulo 41 de la Carta constituye un precipitado de diferentes derechos
ciudadanos que a lo largo del tiempo y a lo largo de los diferentes Ordena-
mientos han caracterizado la posiciéon central que hoy tiene la ciudadania en
todo lo que se refiere al Derecho Administrativo. Hoy, en el siglo XX, el ciuda-
dano, como ya hemos sefialado, ya no es un sujeto inerte que mueve a su antojo
el poder. Hoy el ciudadano participa en la determinacion del interés general
que ya no define unilateralmente la Administracidon publica. El ciudadano es
mas consciente de que el aparato publico no es de la propiedad de los partidos,
de los politicos o de los propios servidores publicos.

Pues bien, dicho precepto dispone:

1. Toda persona tiene derecho a que las instituciones y 6rganos de la

Unidn traten sus asuntos imparcial y equitativamente y dentro de un
plazo razonable.

2. Este derecho incluye en particular:

- elderecho detoda personaaseroidaantes de que setome encontra
suya una medida individual que le afecte desfavorablemente.

- el derecho de toda persona a acceder al expediente que le afecte,
dentro del respeto a los intereses legitimos de la confidencialidad
y del secreto profesional y comercial.

- la obligacién que incumbe a la Administracion de motivar sus de-
cisiones.

3. Toda persona tiene derecho a la reparacién por la Comunidad de los
danos causados por sus instituciones o sus agentes en el ejercicio de
sus funciones, de conformidad con los principios generales comunes
a los Derechos de los Estados miembros.

4. Toda persona podra dirigirse a las instituciones de la Unién en una de
las lenguas de los Tratados y debera recibir una contestacién en esa
misma lengua”

Unaprimeralecturadelarticulo41delaCartadeDerechosFundamentales
sugiere que dicho precepto esun buen resumen de los derechos mas relevantes
que los ciudadanos tenemos en nuestras relaciones con la Administracion. La
novedad reside en que a partir de ahora se trata de un derecho fundamental
de la persona, cuestion polémica pero que en mi opinién no debiera levantar
tanta polvareda porque el ciudadano, si es el duefio del aparato publico, es 16-
gico que tenga derecho a que dicho aparato facilite el desarrollo equilibrado
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y solidario de su personalidad en libertad porque la razén y el sentido de la
Administracion en la democracia reside en un disposicion al servicio objetivo
al pueblo. El problema, para que sea un derecho susceptible de invocabilidad
ante los Tribunales reside en la exigibilidad de los pardametros que caracterizan
dicho derecho. Parametros que en el precepto son claros.

Los ciudadanos europeos tenemos un derecho fundamental a que los
asuntos publicos se traten imparcialmente, equitativamente y en un tiempo
razonable. Es decir, las instituciones comunitarias han de resolver los asuntos
publicos objetivamente, han de procurar ser justas — equitativas — y, final-
mente, y, finalmente, han de tomar sus decisiones en tiempo razonable. En
otras palabras, no cabe la subjetividad, no es posible la injusticia y no se puede
caer en la dilacién indebida para resolver. En mi opinién, la referencia a la
equidad como caracteristica de las decisiones administrativas comunitarias
no debe pasar por alto. Porque no es frecuente encontrar esta construccién
en el Derecho Administrativo de los Estados miembros y porque, en efecto,
la justicia constituye, a la hora del ejercicio del poder publico, cualquiera que
sea la institucién publica en la que nos encontremos, la principal garantia de
acierto. Por una razoén, porque cuando se decide lo relevante es dar cada uno
lo suyo, lo que se merece, lo que le corresponde.

La referencia la razonabilidad del plazo para resolver incorpora un ele-
mento esencial: el tiempo. Si una resolucién es imparcial, justa, pero se dicta
con mucho retraso, es posible que no tenga sentido, que no sira para nada.
El poder se mueve en las coordenadas del espacio y del tiempo y éste es un
elemento esencial que el Derecho comunitario destaca suficientemente. La
razonabilidad se refiere al plazo de tiempo en el que la resolucién pueda ser
eficaz de manera que no se dilapide el legitimo derecho del ciudadano a que
su peticidn, por ejemplo, se conteste en un plazo en que ya no sirva para nada.

En este sentido, el Tribunal Supremo del reino de Espafia, en una sen-
tencia de 3 de diciembre de 2009, se pronuncia acerca de la razonabilidad del
plazo. En concreto, se plantea si los intereses de demora son exigibles por un
plazo de tiempo cuando la Administracion estuvo paralizada mas alla de lo
razonable. En concreto, esta cuestién el Tribunal Supremo la conecta, como es
I6gico, con el articulo 41 de la Carta de los Derechos Fundamentales dela Unién
Europea, y sefiala que tal exigencia de intereses por demora es improcedente
cuando el retraso haya sido causado por la propia Administracién. En el mismo
sentido, otra sentencia del Tribunal Supremo espanol, en este caso de 28 de
junio de 2010, entiende que “razones e justicia material nos llevan a considerar
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inexigibles los intereses de demora en los casos en los que el Tribunal
Administrativo no haya resuelto el recurso interpuesto en el plazo legalmente
establecido. Hay que procurar una interpretacién del ordenamiento juridico
tributario que tenga en cuenta el sentido finalista y marcadamente evolutivo
delrégimen fiscal (sentencia del Tribunal Constitucional 137/2003). No es dable
olvidar el principio constitucional de eficacia administrativa, que se inspira en
la indispensable diligencia que debe presidir en la gestién de los intereses
generales en su justo equilibrio con los derechos constitucionales de los
administrados. El articulo 41 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unidén Europea, proclamada por el Consejo de Niza el 10 de diciembre de 2000,
desarrolla el derecho de los ciudadanos a tener una buena Administracién
que trate sus asuntos de forma imparcial, equitativa y dentro de un plazo ra-
zonable. La eficacia interpretativa del citado precepto esta fuera de toda duda
(ex articulo 10.2 de la Constitucién)”.

El derecho a la buena administraciéon es un derecho fundamental de
todo ciudadano comunitario a que las resoluciones que dicten las instituciones
europeas sean imparciales, equitativas y razonables en cuanto al fondo y al
momento en que se produzcan. Dicho derecho segun el citado articulo 41 in-
corpora, a su vez, cuatro derechos.

El primero se refiere al derecho a que todo ciudadano comunitario tiene
a ser oido antes de que se tome en contra suya una medida individual que le
afecte desfavorablemente. Se trata de un derecho que esta reconocido en la
generalidad de las legislaciones administrativas de los Estados miembros como
consecuencia de la naturaleza contradictoria que tienen los procedimientos
administrativos en general, y en especial los procedimientos administrativos
sancionadores o aquellos procedimientos de limitacién de derechos. Es, por
ello, un componente del derecho a la buena administracién que el Derecho
Comunitario toma del Derecho Administrativo Interno. No merece mas co-
mentarios.

El segundo derecho derivado de este derecho fundamental a la buena
administracién se refiere, de acuerdo con el parrafo segundo del citado ar-
ticulo 41 de la Carta de Derechos Fundamentales, se refiere al derecho de
toda persona a acceder al expediente que le afecte, dentro del respeto de
los intereses legitimos de la confidencialidad y del secreto profesional y co-
mercial. Nos encontramos, de nuevo, con otro derecho de los ciudadanos en
los procedimientos administrativos generales. En el Derecho Administrativo
Espariol, porejemplo, este derecho alacceso al expediente esta recogido dentro
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del catdlogo de derechos que establece el articulo 35 de la ley del régimen
juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento administrativo
comun. Se trata, de un derecho fundamental I6gico y razonable que también
se deriva de la condicién que tiene la Administracidon publica, también la
comunitaria, de estar al servicio objetivo de los intereses generales, lo que
implica, también, que en aras de la objetividad y transparencia, los ciudadanos
podamos consultar los expedientes administrativos que nos afecten. Claro
estd, existen limites derivados del derecho a la intimidad de otras personas
asi como del secreto profesional y comercial. Es decir, un expediente en que
consten estrategias empresariales no puede consultado por la competencia
en ejercicio del derecho a consultar un expediente de contrataciéon que le
afecte en un determinado concurso.

El tercer derecho que incluye el derecho fundamental a la buena
administracién es, para mi, el mas importante: el derecho de los ciudadanos a
que las decisiones administrativas de la Union europea sean motivadas. Llama
la atencién que este derecho se refiera a todas las resoluciones europeas sin
excepcion. Me parece un gran acierto la letra y el espiritu de este precepto.
Sobre todo porque una de las condiciones del ejercicio del poder en las de-
mocracias es que sea argumentado, razonado, motivado. El poder que se basa
en la razén es legitimo. El que no se justifica es sencillamente arbitrariedad.
Por eso todas las manifestaciones del poder debieran, como regla motivarse.
Su intensidad dependerg, claro estd, de la naturaleza de los actos de poder. Si
son reglados la motivacién sera menor. Pero si son discrecionales, la exigencia
de motivacidn sera mayor. Es tan importante la motivacién de las resoluciones
publicas que bien puede afirmarse que la temperatura democratica de una
Administracién es proporcional a la intensidad de la motivacion de los actos y
normas administrativos.

Afortunadamente, la jurisprudencia del Tribunal Supremo del reino de
Espana ya ha aceptado que la motivacién de la actuacidon administrativa es
una manifestaciéon concreta del derecho fundamental a la buena Adminis-
tracién publica consagrado en el articulo 41 de la Carta Europea de los De-
rechos Fundamentales. Efectivamente, una sentencia de 19 de noviembre
de 2008 sefala que “la exigencia de motivacién de los actos administrativos
constituye una constante de nuestro ordenamiento juridico y asi lo proclama
el articulo 54 de la ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de
las Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun, te-
niendo por finalidad la del que el interesado conozca los motivos que conducen
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a la resolucion de la Administracion, con el fin, en su caso, de poder rebatirlos
en la forma procedimental regulada al efecto. Motivacién que, a su vez, es
consecuencia de los principios de seguridad juridica y de interdiccion de la
arbitrariedad enunciados por el apartado 3 del articulo 9 de la Constitucién
espanola y que, también desde otra perspectiva, puede considerarse como
una exigencia constitucional impuesta no solo por el articulo 24.2 de la propia
Constitucién, sino también por el articulo 103 (principio de legalidad en la
actuacion administrativa). Por su parte, la Carta de los Derechos Fundamentales
de la Unidn Europea, proclamada por el Consejo Europeo de Niza de 8/10 de
diciembre de 2000, incluye dentro de su articulo 41, dedicado al derecho a una
buena administracién, entre otros particulares, “la obligacién que incumbe a la
Administracién de motivar sus decisiones”. En el mismo sentido, la sentencia,
también del Tribunal Supremo, de 13 de mayo de 2009, aunque con especial
referencia a la motivacion de las sentencias judiciales.

En una sentencia mas reciente, de 15 de octubre de 2010, el Tribunal
Supremo precisa el alcance de la motivacion que exige nuestra Constituciéon
sefialando que tal operacién juridica “se traduce en la exigencia de que los
actos administrativos contengan una referencia especifica y concreta de los
hechos y los fundamentos de derecho que para el 6rgano administrativo que
dicta la resolucidn han sido relevantes, que permita reconocer al administrado
la razén féactica y juridica de la decision administrativa, posibilitando el con-
trol judicial por los tribunales de lo contencioso administrativo”. Ademas, tal
obligacién de la Administracidon “se engarza en el derecho de los ciudada-
nos a una buena administracién, que es consustancial a las tradiciones cons-
titucionales comunes de los Estados miembros de la Unién Europea, que ha
logrado refrendo normativo como derecho fundamental en el articulo 41 de la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea, proclamada por el
Consejo de Niza de 8/10 de diciembre de 2000, al enunciar que este derecho
incluye en particular la obligacién que incumbe a la Administracion de motivar
sus decisiones”.

Enelapartadotercerodel precepto sereconoce el derechoalareparacién
de los dafos ocasionados por la actuacion u omision de las instituciones co-
munitarias de acuerdo con los principios comunes generales a los Derechos
de los Estados miembros. La obligacion de indemnizar en los supuestos de
responsabilidad contractual y extracontractual de la Administracion est4, pues,
recogida en la Carta. Légicamente, el correlato es el derecho a la consiguiente
reparacion cuando las instituciones comunitarias incurran en responsabilidad.

A&C R. de Dir. Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 12, n. 47, p. 13-50, jan./mar. 2012



38 Jaime Rodriguez-Arana Mufioz

La peculiaridad del reconocimiento de este derecho, también fundamental,
derivado del fundamental a la buena administracién, reside en que, por lo
que se vislumbra, el régimen de funcionalidad de este derecho se establecerd
desdelos principios generales de la responsabilidad administrativa en Derecho
Comunitario.

La cuestidn del derecho a la indemnizacién cuando el Estado, como con-
secuencia del funcionamiento de sus servicios, haya provocado dafos a los
ciudadanos es, desde luego, un tema polémico que merece un comentario
un poco mas extenso porque, en realidad, una Administracion que debe in-
demnizar con cantidades millonarias es una mala Administracién por causar
con frecuencia dafos a los ciudadanos, por mucho que esté reconocido el
derecho a la justa indemnizacién. Es mejor Administraciéon aquella que in-
demniza menos porque ocasiona menos danos a los ciudadanos como con-
secuencia del funcionamiento de los servicios publicos en general.

El tema de la responsabilidad patrimonial de la Administracion publica
es, efectivamente, uno de los temas centrales del Derecho Publico. Se trata
de una cuestion clasica en los programas académicos de nuestra disciplina
siempre presente en lamedida en que el principio de la reparacién de los dafios
ocasionados a los particulares en sus bienes o derechos por el funcionamiento
de los servicios publicos constituye uno de los principios generales del moder-
no Derecho Administrativo Constitucional. Un principio general que lo es del
Derecho, tanto en su dimensién privada como publica. Quien causa un dafio,
sea quien sea, una persona juridica privada o una persona juridica publica, esta
obligado a reparar el dafo causado.

Desde otro punto de vista, puede decirse también que la cuestién de
la responsabilidad extracontractual, patrimonial, de la Administracién publica
es un tema que aunque la ley positiva ha resuelto hace algun tiempo en
Espafa, la contemplacion de la realidad y, sobre todo, el sentido de la justicia
y el entendimiento del interés general en el Estado social y democratico de
Derecho, demandan nuevos enfoques, nuevos planteamientos.

En efecto, la responsabilidad objetiva de la Administracién publica, tal
y como estd configurada en nuestro Derecho desde hace largas décadas es
una cuestion de palpitante y rabiosa actualidad en la medida en que las re-
clamaciones de dafos ocasionados por el funcionamiento, normal o anormal,
de los servicios publicos supusieron, de acuerdo, por ejemplo, con la memoria
del Consejo de Estado de 2002, la nada desdefable suma de 200 millones de
euros, estimandose el 10 % de las demandas presentadas frente al Estado por

A&C R. de Dir. Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 12, n. 47, p. 13-50, jan./mar. 2012



Sobre el derecho fundamental a la buena administracion y la posicién juridica del ciudadano 39

este titulo. Es, desde luego, una cantidad de dinero muy alta que debiera hacer
pensar también hasta que punto, con qué alcance el Estado debe ofrecer una
cobertura universal a todos cuantos riesgos, sociales, de una u otra forma,
tengan alguna relacién con actividades mas o menos vinculadas al interés
general. Es una cuestion delicada que puede analizarse desde los postulados
del pensamiento abierto, plural, dindmico y complementario en materia de
responsabilidad extracontractual. Por una razén poderosa: porque el sistema
de responsabilidad universal, objetiva y directa no es real. Mas bien, el sistema
espafol, aunque objetivo en su formulacién, no lo Es tanto en su aplicacién,
pues como sefala el profesor Moreno Molina, la jurisprudencia nos ofrece
ribetes culpabilisticos que no son mas que la constatacién de la proyeccion
del modelo a la realidad.

Nos encontramos, pues, ante una cuestion de gran trascendencia, donde
se ventilan intereses econémicos cuantiosos que los juristas tenemos que
analizar y estudiar con detenimiento porque mantener, contra viento y marea,
como dogma el principio objetivo, directo y universal de la responsabilidad de
la Administracién publica tal y como esta planteado en nuestro Derecho a partir
de la Ley de expropiacidn forzosa de la década de los sesenta del siglo pasado
sin variaciones, entrafa problemas de entendimiento con los postulados del
nuevo Derecho Administrativo que ha alumbrado la Constitucion de 1978 entre
nosotros. En este sentido, pienso que el Estado social y democrético de Derecho
no se compadece con este super-blindaje que tienen los funcionarios frente a
los ciudadanos como consecuencia del principio de la responsabilidad objetiva
y universal de la Administracién publica. Insisto, es verdad, sélo faltaria, que
los ciudadanos tienen derecho a se resarcidos de los dafos que les produzcan,
en sus bienes o derechos, las Administraciones publicas con su actuacién, su
omisién, su inactividad o a través de las vias de hecho, pero también ha de
tenerse en cuenta que un régimen general de anonimato propiciay hace posible
una ciertairresponsabilidad en la tarea de quienes componen las estructuras de
la Administracién que son los agentes, los funcionarios, los empleados publicos
que en ella laboran.

Es decir, las actuaciones de la Administracién publica, en uno u otro
sentido, son realizadas por funcionarios concretos, con nombre y apellido, cada
uno en funcién de la posicion juridica que tengan concretada en su relacién
de puestos de trabajo, en su catdlogo o en estructura basica del organismo pu-
blico de que se trate. En efecto, cuando se lesiona un derecho o un bien de un
ciudadano desde la Administracién publica, es siempre consecuencia de que
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alguien, alguna persona o algunas personas del entramado administrativo,
con su actuacion, inactividad, omisidn o via de hecho provocan el dafo al par-
ticular. Por tanto, ya que estamos en un momento en el que, desde muchos
puntos de vista, la reflexion sobre la libertad y la correlativa la responsabilidad
personal parece que no estan demasiado de moda, es pertinente afirmar que
la libertad y la responsabilidad son dos caras de la misma moneda. Cdmo
decian los clasicos: “maxima libertad”, por supuesto, pero también “maxima
responsabilidad”. No contemplar la posicidn de la Administracidn y centrar la
cuestion en la dimensién del patrimonio de una persona que no tiene, por
supuesto, la obligacién de soportar un dano infringido por la Administracién
debe ser complementada con la consideraciéon de mejorar el funcionamiento
de la Administracion publica.

En este sentido, se puede afirmar como criterio general, que el principio
dela Ley de expropiacion forzosa establecido en el aflo 1.954, no es ya en el aiio
2.004 un principio razonable; mas bien necesita ser repensado y replanteado
de acuerdo con el modelo del Estado social y democratico de Derecho.

El sistema actual reclama reformas, también si contemplamos este pro-
blema desde el Derecho de la Unién Europea. En efecto, el articulo 41.3 de la
Carta Europea de los Derechos Fundamentales parece reclamar un derecho
comun europeo sobre responsabilidad publica que a dia de hoy, si contem-
plamos el derecho espanol, italiano, francés o aleman, se antojo una tarea
relevante aunque bien compleja. Como es sabido, el sistema objetivo, directo
y universal que tenemos en Espafha desde hace varias décadas no coincide,
en modo alguno, con los sistemas de Alemania, Francia o Italia, instalados
sobre otros postulados mds en consonancia con la idea aquiliana de la respon-
sabilidad.

En concreto, el articulo 41.3 de la Carta dispone, como ya hemos indi-
cado, que:

Toda persona tiene derecho a la reparacién por la Comunidad de los
danos causados por sus instituciones o agentes en el ejercicio de sus
funciones, de conformidad con los principios generales comunes a

los Derechos de los Estados miembros.

El precepto plantea, ciertamente, la construccion de un derecho
comun de la responsabilidad administrativa de aplicacion a todos los paises
miembros de la Unién Europea. La tarea, desde luego urgente y necesaria, va
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a suponer necesariamente una modulacion de nuestro modelo para adaptarlo
a la realidad, a una perspectiva mas abierta e integral del alcance y significado
del derecho del ciudadano a ser resarcido de los dafos que le cause el fun-
cionamiento de las instituciones publicas o la propia actuacién, en uno u otro
sentido, de los propios servidores publicos.

El apartado cuarto del articulo 41 de la Carta de los Derechos Funda-
mentales de la Unién Europea dispone que toda persona podra dirigirse a las
instituciones de la Unién en una de las lenguas de los Tratados y debera recibir
una contestacién en esa lengua.

Por su parte, la jurisprudencia ha ido, a golpe de sentencia, delineando
y configurando con mayor nitidez el contenido de este derecho fundamental
a la buena administracién atendiendo a interpretaciones mas favorables para
el ciudadano europeo a partir de la idea de una excelente gestiéon y adminis-
tracion publica en beneficio del conjunto de la poblacién de la Unién Europea.

Debe tenerse presente, también, que el articulo 41 del denominado
Cédigo Europeo de Buena Conducta Administrativa de 1995 es el antecedente
del ya comentado articulo 41 de la carta de los Derechos Fundamentales. Es
mas, se trata de una fiel reproduccién.

Una cuestion central en la materia es la referente a la autoridad que ha de
investigar las denuncias de mala administracion de las instituciones europeas.
Pues bien, de acuerdo con el articulo 195 del Tratado de Roma y del Estatuto
del Defensor del Pueblo, resulta que esta tarea es de competencia del propio
Defensor del Pueblo. Una definicion de mala administracion nos la ofrece el
informe del Defensor del afo 1997: “se produce mala administracién cuando
un organismo no obra de acuerdo con las normas o principios a los que debe
estar sujeto”.

Definicion que es demasiado general e imprecisa, por lo que habra de
estarse a los parametros juridicos sefalados en el articulo 41 de la Carta, de ma-
nera que habra de observarse, ademas de lalesién de las normas del servicio de
los principios generales que presiden la actividad de las instituciones publicas,
si efectivamente se contraviene la equidad, la imparcialidad, la racionalidad en
los plazos, la contradiccién, la motivacion, la reparacion o el uso de las lenguas
oficiales.

Lorenzo Membiela ha recopilado en un trabajo recientemente publicado
en Actualidad Administrativa, en el nimero 4 de 2007, algunas de las sen-
tencias mas relevantes en la materia, bien del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos, bien del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, bien del
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Tribunal de Primera Instancia de las Comunidades Europeas. Evidentemente,
la jurisprudencia ha ido decantando el contenido y funcionalidad del llamado
principio a una buena Administracion, principio del que mas adelante se
derivaria, cémo su corolario necesario, el derecho fundamental a la buena
administracién. Por ejemplo, en el 2005, el 20 de septiembre encontramos una
sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos en la que se afirma que
en virtud del principio a la buena administracién el traslado de funcionarios
de un municipio a otro debe estar justificado por las necesidades del servicio.

Una sentencia de 24 de mayo de 2005, también del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos, sefiald, en materia de justicia, que el principio de la buena
administracién consagra la celeridad en los procesos judiciales. Expresién del
derecho fundamental a la motivacion de las resoluciones administrativas lo
podemosencontraren lasentenciadel Tribunal Europeo de Derechos Humanos
de 23 de abril de 1997, en cuya virtud cualquier restricciéon de los derechos de
defensa debe estar convenientemente motivada. También es consecuencia
de la buena administracién publica la resolucién en plazo razonable de los
asuntos publicos, de manera que cémo dispone la sentencia del Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas de 12 de julio de 2995, “la inactividad de
la Administracion mas alla de los plazos establecidos en las normas constituye
una lesion al principio de la buena administracién publica”. Igualmente, por
sentencia del Tribunal de Primera Instancia de las Comunidades Europeas de
16 de marzo de 2005 es consecuencia del principio de la buena administracién,
la éptima gestion de los organismos administrativos, lo que incluye, es claro,
el respeto a los plazos establecidos y al principio de confianza legitima, en
virtud del cual la Administracién publica, merced al principio de continuidad
y a que no puede separase del criterio mantenido en el pasado salvo que lo
argumente en razones de interés general.

Es también una consecuencia del principio de la buena administracién,
dice el Tribunal de Primera Instancia de las Comunidades Europeas el 27 de
febrero de 2003, que la Administracién ha de facilitar todas las informaciones
pertinentes a la otra parte actuante en el procedimiento administrativo. Una
sentencia del Tribunal de Primera Instancia de las Comunidades Europeas
de 10 de junio de 2004 senala, en este sentido, que el principio de la buena
Administracién comprende el derecho de defensa, la seguridad juridica y la
proscripcion de incoacién del procedimiento disciplinario de manea excesi-
vamente extemporanea y adoptar una sancién disciplinaria sin esperar a la
resolucién firme del 6rgano jurisdiccional penal.
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En materia de Derecho Sancionador Disciplinario, el derecho a una buena
Administracion, en opinion de Membiela, obliga a que la propia Administracién
publica a una agilidad procedimental en la investigacion de presuntas irregu-
laridades disciplinarias, violando dicho principio actuaciones disciplinarias dila-
tadas en el tiempo que causan dafo moral. En este sentido, una sentencia del
Tribunal de Primera Instancia de las Comunidades Europeas de 10 de junio de
2004 ha sentado que el conjunto de circunstancias que provocaron al deman-
dante un menos cabo de su reputacién y perturbaciones en su vida privada y
le mantuvieron en una situacién de incertidumbre prolongada constituyen un
dafio moral que debe ser reparado.

La sentencia del Tribunal de Primera Instancia de las Comunidades
Europeas de 13 de marzo de 2003 recuerda una reiterada jurisprudencia co-
munitaria en cuya virtud existe un principio general, basado en las exigencias de
la seguridad juridica y la buena administracidn, que obliga a la Administracién
publica a ejercer sus facultades dentro de determinados limites temporales,
precisamente en aras de la proteccion de la confianza legitima que en ella
depositan los administrados.

Es exigencia también de la buena Administracién, como sefala la sen-
tencia del Tribunal de Primera Instancia de las Comunidades Europeas de 27
de febrero de 2003, facilitar todas las informaciones pertinentes a la otra parte
actuante de un procedimiento. Ocultar informaciones que obren en poder
de la Administracién durante el curso de un determinado procedimiento le-
siona gravemente este derecho fundamental y, ademas, puede ser también
una actuacién constitutiva de ilicito administrativo y penal. lgualmente, una
manifestacién de buena Administracién en materia disciplinaria, tal y como
sefala una sentencia del Tribunal de Primera Instancia de las Comunidades
Europeas de 6 de julio de 2000, es tratar con dignidad respetando la reputacion
de los interesados mientras no hayan sido condenados.

En fin, el reconocimiento a nivel europeo del derecho fundamental a
la buena administracién constituye, ademas, un permanente recordatorio a
las Administraciones publica, de que su actuacién ha de realizarse con arreglo
a unos determinados canones o estandares que tienen como elemento me-
dular la posicidn central del ciudadanos. Posicién central del ciudadanos que
ayudard a ir eliminando de la praxis administrativas toda esa panoplia de vicios
y disfunciones que conforman la llamada mala administracion.

Lacentralidaddelosciudadanosenelsistemadel Derecho Administrativo
ha permitido que en la Unién Europea, la Carta Europea de los Derechos
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Fundamentales haya reconocido el derecho fundamental de los ciudadanos
europeos a la buena Administracién publica, concretado en una determinada
manera de administrar lo publico caracterizada por la equidad, la objetividad
y los plazos razonables. En este marco, en el seno del procedimiento, y con
caracter general, la proyeccién de este derecho ciudadano basico, de natu-
raleza fundamental, supone la existencia de un elenco de principios gene-
rales y de un repertorio de derechos ciudadanos que en el procedimiento
administrativo adquieren una relevancia singular. Estos derechos componen,
junto con las consiguientes obligaciones, el estatuto juridico del ciudadano
ante la Administracion publica.

En el marco del respeto al Ordenamiento juridico en su conjunto, la
Administracién publica sirve con objetividad al interés general y actua, espe-
cialmente en sus relaciones con los ciudadanos, de acuerdo con los siguientes
principios, que son corolarios del derecho fundamental a la buena Adminis-
tracion publica:

1. Principio dejuridicidad, en cuya virtud toda la actuacion adminis-

trativa se somete plenamente al ordenamiento juridico del Estado.

2. Principio de servicio objetivo a los ciudadanos, que se proyecta
a todas las actuaciones administrativas y de sus agentes y que se
concreta en el profundo respeto a los derechos e intereses legitimos
de los ciudadanos.

3. Principiopromocional,expresadoenlacreaciéndelascondiciones
para que la libertad y la igualdad de las personas y de los grupos en
que se integran sean reales y efectivos, removiendo los obstaculos
que impidan su cumplimiento y fomentando igualmente la parti-
cipacion.

4. Principio de racionalidad, que se extiende especialmente a la
motivacién y argumentacién que debe servir de base a la entera
actuacién administrativa.

5. Principio de igualdad de trato, por el que los ciudadanos que se
encuentren en la misma situacion seradn tratados de manera igual,
garantizdndose, con expresa motivacién en los casos concretos, las
razones que puedan aconsejar la diferencia de trato, prohibiéndose
expresamente toda discriminacién injustificada hacia los ciuda-
danos.

6. Principiode eficacia, en cuyavirtud las actuaciones administrativas
se realizaran en el marco de los objetivos establecidos en cada
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10.

11.

Ente publico. Especialmente las autoridades buscaran que los pro-
cedimientosy las medidas adoptadas logren su finalidad y, para ello,
removeran de oficio los obstaculos puramente formales, evitaran el
silencio administrativo, las dilaciones y los retardos.

Principio de publicidad de las normas, de los procedimientos
y del entero quehacer administrativo en el marco del respeto del
derecho alaintimidad y de las reservas que por razones acreditadas
de confidencialidad o interés general sea pertinente en cada caso,
en los procedimientos para el dictado de actos administrativos. En
especial, las autoridades daran a conocer a los ciudadanos y a los
interesados, de forma sistematica y permanente, aun sin mediar
peticion alguna, sus actos, contratos y resoluciones, mediante co-
municaciones, notificaciones y publicaciones, incluyendo el em-
pleo de tecnologias que permitan difundir de forma masiva tal
informacion.

Principio de seguridad juridica, de previsibilidad y certeza
normativa, por los cuales la Administracion se somete al derecho
vigente en cada momento, sin que pueda variar arbitrariamente las
normas juridicas.

Principio de proporcionalidad: las decisiones administrativas
seran proporcionadas al fin previsto en el Ordenamiento juridico, se
dictaran en un marco de justo equilibrio entre el interés general y el
interés particular y se evitara limitar los derechos de los ciudadanos
a través de la imposicion de cargas o gravamenes irracionales o
incoherentes con el objetivo establecido.

Principio de ejercicio normativo del poder, en cuya virtud los
poderes se ejerceran, Unica y exclusivamente, para la finalidad pre-
vista en las normas de otorgamiento, evitandose especialmente el
abuso de poder, bien sea para objetivos distintos de los estable-
cidos en las disposiciones generales o en contra del interés general.
Principio de imparcialidad e independencia: el personal al ser-
vicio de la Administracién publica deberd abstenerse de toda
actuacién arbitraria o que ocasione trato preferente por cualquier
motivo y actuar en funcién del servicio objetivo al interés general,
prohibiéndose la participacién de dicho personal en cualquier
asunto en el que él mismo, o personas o familiares préximos, tengan
cualquier tipo de intereses o pueda existir conflicto de intereses.
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12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

Principio de relevancia, en cuya virtud las actuaciones adminis-
trativas habran de adoptarse en funcién de los aspectos mas rele-
vantes, sin que sea posible, como fundamento de la decisién que
proceda, valorar Unicamente aspectos de escasa consideracion.
Principio de coherencia: las actuaciones administrativas seran
congruentes con la practica y los antecedentes administrativos sal-
VO que por las razones que se expliciten por escrito sea pertinente
en algun caso apartarse de ellos.

O Principio de buena fe, en cuya virtud las autoridades y los par-
ticulares presumiran el comportamiento legal de unos y otros en el
ejercicio de sus competencias, derechos y deberes.

Principio de confianza legitima, en cuya virtud la actuacién
administrativa serd respetuosa con las expectativas que razona-
blemente haya generado la propia Administracion en el pasado.
Principio de asesoramiento: el personal al servicio de la Adminis-
tracion publica deberd asesorar a los ciudadanos sobre la forma de
presentacion de las solicitudes y su tramitacion.

Principio de responsabilidad, por el que la Administracién res-
ponderd de las lesiones en los bienes o derechos de los ciuda-
danos ocasionados como consecuencia del funcionamiento de los
servicios publicos o deinterés general. Las autoridadesy sus agentes
asumiradn las consecuencias de sus actuaciones de acuerdo con
el Ordenamiento juridico. Igualmente, la Administracion publica
rendird cuentas de sus actuaciones y publicara las evaluaciones de
sus unidades.

Principio de facilitacién: los ciudadanos encontraran siempre en
la Administraciéon las mayores facilidades para la tramitacion de
los asuntos que les afecten, especialmente en lo referente a iden-
tificar al funcionario responsable, a obtener copia sellada de las
solicitudes, a conocer el estado de tramitacién, a enviar, si fuera el
caso, el procedimiento al 6rgano competente, a ser oido y a for-
mular alegaciones o a la referencia a los recursos susceptibles de
interposicion.

Principio de celeridad, en cuya virtud las actuaciones adminis-
trativas se realizaran optimizando el uso del tiempo, resolviendo
los procedimientos en plazo razonable que, en todo caso, no po-
dra superar los dos meses a contar desde la presentacién de la
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20.

21.

22.

23.

24.

solicitud en cualquier registro publico. En especial, las autoridades
impulsaran oficiosamente los procedimientos e incentivaran el uso
de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones a los
efectos de que los procedimientos se tramiten con diligencia y sin
dilaciones injustificadas.

Principio de transparencia y acceso a la informacion de interés
general: el funcionamiento, actuacion y estructura de la Adminis-
tracién ha de ser accesible a todos los ciudadanos, que pueden
conocer la informacién generada por las Administraciones publicas
y las instituciones que realicen funciones de interés general.
Principio de proteccion de la intimidad, de forma que el per-
sonal al servicio de la Administracién publica que maneje datos
personales respetara la vida privada y la integridad de las personas,
prohibiéndose el tratamiento de los datos personales con fines no
justificados y su transmisién a personas no autorizadas.

Principio de ética, en cuya virtud todo el personal al servicio de la
Administracion publica asi como los ciudadanos en general han de
actuar con rectitud, lealtad y honestidad.

Principio de debido proceso: Las actuaciones administrativas se
realizaran de acuerdo con las normas de procedimiento y compe-
tencia establecidas en la Constitucidn, con plena garantia de los
derechos de representacion, defensa y contradiccion.

Principio de cooperacion: Todos los érganos y entidades adminis-
trativos deben prestarse asistencia mutua y respetar el ejercicio de
las respectivas competencias.

El derecho general fundamental de los ciudadanos a una buena Adminis-
tracion publica finalmente, se puede concretar, entre otros, en los siguientes
derechos subjetivos de orden administrativo:

1.

AW

derecho a la motivacion de las actuaciones administrativas
derecho a la tutela administrativa efectiva

derecho a una resolucién administrativa en plazo razonable.
derecho a una resolucién justa de las actuaciones administrativas
derecho a presentar por escrito o de palabra peticiones de acuerdo
con lo que se establezca en las normas, en los registros fisicos o in-
formaticos.

derecho a respuesta oportuna y eficaz de las autoridades adminis-
trativas.
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7.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.
21.
22.

23.
24,
25.

derecho a no presentar documentos que ya obren en poder de la
Administracién publica

derecho a ser oido siempre antes de que se adopten medidas que
les puedan afectar desfavorablemente

derecho de participacién en las actuaciones administrativas en que
tengan interés, especialmente a través de audiencias y de informa-
ciones publicas

derecho a una indemnizacién justa en los casos de lesiones de bie-
nes o derechos como consecuencia del funcionamiento de los ser-
vicios de responsabilidad publica

derecho a servicios publicos y de interés de general de calidad.
derecho a elegir los servicios de interés general de su preferencia
derecho a opinar sobre el funcionamiento de los servicios de res-
ponsabilidad administrativa

derecho a conocer las obligaciones y compromisos de los servicios
de responsabilidad administrativa.

derecho a formular alegaciones en cualquier momento del procedi-
miento administrativo

derecho a presentar quejas, reclamaciones y recursos ante la
Administracion

derecho a interponer recursos ante la autoridad judicial sin necesi-
dad de agotar la via administrativa previa, de acuerdo con lo esta-
blecido en las leyes.

derecho a conocer las evaluaciones de los entes publicos y a propo-
ner medidas para su mejora permanente.

derecho de acceso a los expedientes administrativos que les afec-
ten en el marco del respeto al derecho a la intimidad y a las declara-
ciones motivadas de reserva que en todo caso habran de concretar
el interés general al caso concreto.

derecho a una ordenacién racional y eficaz de los archivos publicos
derecho de acceso a la informacion de interés general

derecho a copia sellada de los documentos que presenten a la
Administracion publica

derecho a ser informado y asesorado en asuntos de interés general
derecho a ser tratado con cortesia y cordialidad

derecho a conocer el responsable de la tramitacién del procedi-
miento administrativo
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derecho a conocer el estado de los procedimientos administrativos
que les afecten

derecho a ser notificado por escrito o a través de las nuevas tecno-
logias de las resoluciones que les afecten en el mas breve plazo de
tiempo posible, que no excedera de los cinco dias.

derecho a participar en asociaciones o instituciones de usuarios de
servicios publicos o de interés general

derecho a actuar en los procedimientos administrativos a través de
representante.

derecho a exigir el cumplimiento de las responsabilidades del per-
sonal al servicio de la Administracion publica y de los particulares
que cumplan funciones administrativas.

derecho a recibir atencién especial y preferente si se trata de perso-
nas en situacion de discapacidad, nifios, nifias, adolescentes, muje-
res gestantes o adultos mayores, y en general de personas en esta-
do de indefensién o de debilidad manifiesta.

Es decir, el derecho fundamental a la buena Administracién publica
trae consigo, con todas sus consecuencias, la centralidad de la persona en el
régimen juridico de la Administracién publica.

On the Fundamental Right to Governance and Legal Position of
Citizens

Abstract: The study presented here aims to outline the juridical content
of the fundamental right to good administration in the 1978 Spanish
Constitution and the Charter of Fundamental Rights of the European
Union, with the recent decisions of the Supreme Court of the Kingdom
of Spain on the juridical position of citizens concerning this topic.

Key words: Fundamental right. Good administration. Good governance.
Charter of Fundamental Rights of the European Union.
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