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1. LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA
EN GENERAL Y SUS DIMENSIONES

1. Las Administraciones publicas son el objeto central del Derecho administra-
tivo (supra § 2.22). Este se ocupa de la satisfaccion de las necesidades e intereses gene-
rales de la colectividad y aquellas son las organizaciones publicas creadas para alcan-
zar ese objetivo. Aunque las Administraciones no tienen el monopolio exclusivo de la
satisfaccion de esas necesidades e intereses generales, es innegable que atienden tareas
de dimensién colectiva enormemente heterogéneas (atender a un enfermo en un
hospital, negociar un convenio internacional, controlar una operacién de blanqueo
de dinero, expropiar una finca para construir una carretera, tramitar un pasaporte,
etc.), en un contexto de intervencién publica muy intensa en la vida ordinaria de las
personas y de la sociedad. Esa misién es imposible de cumplir sin una organizacién
potente y bien dimensionada de cada Administracién. Este concepto abarca no solo
el disefio estructural y la distribucién de funciones, sino también la ordenacién de
la burocracia o conjunto de medios personales que encarnan la organizacién y el ré-
gimen de funcionamiento interno y entre organizaciones, que luego se proyectard
en actuaciones externas propiamente dichas.

1.1. La organizacién administrativa en el conjunto
del Derecho administrativo y su relevancia

2. A la hora de estudiar estos singulares sujetos que son las Administraciones
publicas se puede adoptar una perspectiva estdtica o ad intra (qué y como son) o
una perspectiva dindmica o ad extra (coémo actiian). La primera conduce a analizar
la organizacién, el personal y el patrimonio de las Administraciones, mientras que la
segunda lleva a examinar el régimen juridico, tanto de su actuacién formal (el proce-
dimiento administrativo, los actos administrativos, los contratos publicos) como de
su actuacién material (ordenacién y limitacion de actividades privadas, fomento de
actividades de interés general, y prestacién de servicios pablicos, fundamentalmente).

3. Con la presente leccién se acomete el bloque de este manual dedicado a la
vertiente estdtica de los distintos tipos de Administracién publica (infra § 9 a 12), en
su dimensién organizativa interna y con especial atencién a las de cardcter territo-
rial. Como ya se ha apuntado, ese estudio comprende ademds el régimen fundamen-
tal del funcionamiento interno u orgdnico de una Administracién (infra § 14), asi
como algunos aspectos de sus relaciones con otros organismos ptiblicos en cuanto al
ejercicio de sus competencias, frecuentemente entrelazadas (infra § 13). En cambio,
el régimen de los empleados publicos (infra § 31), y de los medios econémicos y
materiales disponibles constituye otro bloque especifico del manual (infrz § 28 a 31).

4. Aunque pueda parecer inicialmente una cuestién secundaria o interna, la
organizacién administrativa resulta capital desde un punto de vista entitativo, ju-
ridico y operativo.
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4. bis Primero, porque las Administraciones ptblicas, mds que tener una orga-
nizacién, son en si mismas organizaciones instrumentales (suprz § 1.1), y ademds
de una gran envergadura, complejidad y variedad, que estdn sujetas o subordinadas
a un 6rgano politico que las dirige. De alguna forma, lo organizativo define su ser,
que debe adaptarse a las heterogéneas y cambiantes funciones que desarrolla (supra
§ 1.10y 11 ¢ infia § 8.18-19).

4. ter Segundo, toda actuacién administrativa estd precondicionada por coor-
denadas de cardcter organizativo, en virtud de las cuales se determina quién y cémo
debe actuar. Tanto para asegurar la legalidad como el acierto de la actuacién adminis-
trativa es imprescindible establecer las reglas de organizacién y de procedimiento
que conduzcan a la adopcién de las decisiones mds adecuadas a los intereses generales
a los que sirve la Administracién. Es mds, cabe defender que, si las reglas organizati-
vas y procedimentales estdn adecuadamente disenadas, las decisiones de la Adminis-
tracién formalmente correctas también lo serdn materialmente, incluso en 4mbitos
de discrecionalidad. El ordenamiento juridico-administrativo no puede prever todas
las situaciones y circunstancias en las que se hace necesaria una intervencion de una
Administracién ni el sentido en el que habrd de hacerlo, pero si debe establecer el
reparto de las competencias o funciones publicas entre estas organizaciones, la atri-
bucién interna de su ejercicio, las reglas para asegurar que se retina y analice toda la
informacién necesaria y que se tome la decision final que corresponda. Curiosamente
esta regulacién del binomio organizacién-procedimiento se proyecta a su vez en el
binomio normativo fundamental que conforman la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
de Régimen Juridico del Sector Pablico (LRJSP) y la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Pablicas (LPAC).
Regulacién que tiene para toda Administracién puablica una dimensién previa (or-
ganizativa y habilitante de la actuacién administrativa) y otra posterior (a efectos del
control de la decisién tomada). En definitiva, las reglas organizativas no son meras
decisiones internas de cada Administracién sino que inciden en la legalidad y acierto
de las decisiones ad extra que la organizacién adopta.

4. qudter Finalmente, desde un punto de vista operativo, la eficacia y eficien-
cia de la actuacién administrativa estd condicionada por la éptima organizacién de
los medios materiales, personales y econémicos de cada Administracién. Es tradi-
cional achacar al aparato publico deficiencias acendradas de lentitud, opacidad, ri-
gidez, irresponsabilidad, malgasto, o arbitrariedad que no tendrian necesariamente
que producirse con un diseno estructural y operativo adecuado. De estos aspectos
se viene ocupando mds bien la ciencia de la Administracién, que analiza la orga-
nizacién y los procesos seguidos por estas entidades, la ordenacién de la burocracia
publica, y la formacién e implementacién de sus politicas (supra § 1.5). En esta
linea, desde hace mds de medio siglo se han tratado de aplicar sucesivamente: téc-
nicas gerenciales y de management empresarial (la llamada Nueva Gestién Pablica,
de origen anglosajén, para introducir criterios de responsabilidad por la gestion, de
planificacién, de direccién por objetivos, y de evaluacién de resultados, tan propios
del sector privado); métodos de participacién y de gobierno abierto (para ahondar
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en la legitimacion democritica de las organizaciones publicas); y derechos de acceso
a toda la informacién publica o en poder de las Administraciones, acompafiados de
obligaciones de publicidad activa (para promover la cultura de la transparencia y
de rendicién de cuentas de los entes putblicos).

1.2. La Constitucién como norma organizativa del poder

5. La propia Constitucién, que es la norma fundante de nuestro sistema politico
y juridico, es una disposicién en buena parte organizativa, en la medida en que de-
fine la arquitectura del conjunto de los poderes del Estado y su distribucién. Es ms,
en numerosas ocasiones el texto constitucional se prolonga mediante reservas expre-
sas a desarrollos que se deben realizar mediante leyes orgdnicas, que con frecuencia
atienden a aspectos organizativos de composicién y funciones de diversos 6rganos
constitucionales (la organizacién militar, art. 8; el Defensor del Pueblo, art. 54; las
fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado, art. 104; el Consejo de Estado, art. 107;
el Consejo General del Poder Judicial, art. 122; el Tribunal de Cuentas, art. 136;
o el Tribunal Constitucional, art. 165). Sin olvidar que los propios estatutos de
autonomia, aprobados también por ley orgdnica (arts. 81.1 y 147 CE), son normas
institucionales organizativas de las entidades politico-administrativas que son las co-
munidades auténomas. Por otro lado, en su parte dogmadtica la Constitucién adopta
decisiones fundamentales, como la proclamacién de las cinco notas definidoras del
Estado espanol como un Estado de Derecho, democritico, social, descentrali-
zado y abierto al exterior, las cuales tienen una repercusién directa en el disefio y
organizacién de los poderes publicos en general, y de la Administracién publica en
particular (supra § 4.8 y ss).

6. Enrelacién con la organizacién del poder ejecutivo, la Constitucién se cen-
tra en el nivel estatal, y prevé en su Titulo IV que sea ejercido por el Gobierno de
la Nacién, que, con una determinada composicién (art. 98 CE) y un modo de con-
formarse (arts. 99 y 100 CE), encabeza y dirige a una Administracién publica como
estructura diferenciada y dependiente (art. 97 CE), que también comprende a la
organizacién militar (art. 104 CE). Complementariamente, la Constitucién prevé
que el Gobierno cuente con un 6rgano especializado y solemne de consulta, que es
el Consejo de Estado (art. 107 CE), y con un delegado para dirigir y coordinar a la
Administracién periférica del Estado en cada territorio autonémico (art. 154 CE).
En principio, Gobierno y Administracién son diferentes en el plano orgdnico y
en el funcional, si bien con ciertas superposiciones (supra § 1.25-27), que son mds
acusadas en el nivel local debido a su naturaleza de entes corporativos. En cuanto a la
organizacién de la Administracion del Estado, el texto constitucional establece en su
articulo 103.1 CE cinco principios formalmente calificados como de actuacién (efi-
cacia, jerarquia, descentralizacién, desconcentracién y coordinacién), pero que
fundamentalmente tienen una proyeccién organizativa que se proyecta tanto en el eje
de las relaciones interorgdnicas como intersubjetivas (DIEZ SASTRE: 2025, 106).
Se demuestra con ello que la organizacién administrativa predetermina la actividad
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externa de la Administracién. La jurisprudencia constitucional aplica con naturali-
dad esos principios —en especial, el de eficacia en relacién con el gasto publico— a
todas las Administraciones publicas.

7. La Constitucién prevé también la existencia de otras Administraciones te-
rritoriales: la Administracién local (estructurada en los niveles necesarios del mu-
nicipio, la provincia y la isla: arts. 140 a 142 CE), que es calificada como tal en el
rétulo del Capitulo IT del Titulo VIII, y la Administracién de las comunidades
auténomas que se constituyan (incluyendo, las ciudades auténomas de Ceuta y Me-
lilla: disposicién transitoria 5.2 CE), aludida timidamente en el articulo 153 ¢) CE a
efectos de su control judicial. En la prictica, todo el territorio espafiol ha accedido a
este nivel de autonomia y las Administraciones autonémicas suman hoy muchos més
recursos y efectivos (en definitiva, mucha mds organizacién) que la estatal.

8. Atendiendo solo al dato cuantitativo del nimero de empleados publicos, la Administracién
estatal se encuentra hoy por detrds de las autonémicas y locales en su conjunto, lo cual da idea del alto
nivel de descentralizacién de nuestro Estado. Segtin el Boletin Estadistico del Personal al Servicio de
las Administraciones Publicas correspondiente a julio de 2025, las Administraciones publicas espanolas
cuentan con 3.107.195 empleados publicos, de los cuales solo 540.830 (el 17,41 por 100 del total)
pertenecen a la Administracién Pablica Estatal (mds de la mitad de ellos son miembros de las fuerzas
armadas y de los cuerpos y fuerzas de seguridad del Estado). Por su parte, las Administraciones auto-
némicas suman 1.934.335 efectivos (62,25 por 100 del total), incluyendo a 190.308 empleados en
Universidades publicas (6,13 por 100). El resto, 632.030 empleados, son de las entidades locales (20,34
por 100 del total).

9. Finalmente, la Constitucién distribuye el poder regulador sobre la orga-
nizacién administrativa, mds alld de sus prescripciones orgdnicas directas y de sus
remisiones a leyes orgdnicas de dimensién organizativa. En concreto, la Constitucién
reserva al Estado el establecimiento de las bases del régimen juridico de las Adminis-
traciones publicas, con la finalidad de garantizar a los ciudadanos un tratamiento co-
mun ante ellas (art. 149.1.18 CE). Ese régimen juridico no se limita al procedimien-
to y los recursos administrativos, sino que abarca también cuestiones de organizacion
y de competencia. De manera que este titulo competencial permite al Estado fijar
principios y reglas basicas sobre los aspectos organizativos y de funcionamiento de to-

das las Administraciones (SSTC 32/1981, F] 5; 227/1988, FJ 24; y 50/1999, F] 3),

dictar normas sobre la ‘composicién, estructura y competencias de los 6rganos de
las administraciones publicas’ (STC 143/2013, F] 5), y también regular los princi-
pios que presiden las relaciones entre las Administraciones ptblicas (STC 76/1983,
EJ 18). Pero a la vez se ha de conciliar con la competencia autonémica sobre la
organizacién y estructura de sus instituciones de gobierno, que todas las comunida-
des auténomas han asumido a partir de lo previsto en el articulo 148.1.1 CE (cuyo
alcance, segin la STC 76/1983, F] 38, son las instituciones previstas en el art. 152.1
CE —Asamblea legislativa, Consejo de Gobierno y Presidente— y en los estatutos
de autonomia), y sobre todo respecto a sus propias administraciones, asegurandoles
una “amplia libertad de opcién para configurar la organizacién administrativa de la
Comunidad Auténoma” y la ordenacién de su sector publico (STC 236/2015, FJ 4)
(infra § 10.7, 21, 28 y 35). En cuanto a la Administracién local, las bases estatales
pueden establecer el marco definitorio de su autogobierno, y concretar su autonomia
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constitucionalmente garantizada, con posibilidad de evolucionar tanto hacia mini-
mos como hacia méximos, asi como el marco de su régimen juridico administrativo
(STC 41/2016, FJ] 3 a), con su correspondiente proyeccién organizativa. A partir de
esas prescripciones bdsicas cabe el complemento normativo por parte de las comuni-
dades auténomas (SSTC 32/1981, FJ 5; 214/1989, FFJ] 1y 4; y 103/2013, F] 4),

conformdndose asi un régimen bifronte de regulacién (infra § 11.12-15).

10. En la esfera local el Tribunal Constitucional ha entendido justificada en virtud del articulo
149.1.18 CE la competencia estatal para dictar multiples medidas organizativas: por ejemplo, la
fijacién de reglas de quérum y mayorias necesarias en los rganos colegiados superiores de las entidades
locales (STC 33/1993, F] 3); el diseno del modelo municipal comin para todo el Estado, con sus ele-
mentos de territorio, poblacién y organizacién, asi como las previsiones organizativas especificas para
los denominados municipios de gran poblacién [STC 103/2013, F] 5.¢) a )]; la regulacién de especiali-
dades para los organismos publicos locales que aseguren un tratamiento comin de los ciudadanos [STC
103/2013, FJ 5.d)]; el establecimiento de un érgano especializado para conocer las reclamaciones frente
a actos tributarios locales (STC 143/2013, FJ 12); el régimen de adopcién de la modalidad organizativa
municipal del concejo abierto (STC 210/2014, F] 3); la regulacién de un inventario de entidades del
sector publico estatal, autonémico y local, convirtiendo ademds el deber de inscripcién en el mismo en
una condicién previa para la obtencién de un niimero de identificacién fiscal por parte de la entidad
(STC 132/2018, F] 9); o la atribucién al pleno de las corporaciones locales de la capacidad de decidir
la forma de designacidén y el funcionamiento de la junta general y del consejo de administracién de las
sociedades mercantiles municipales [STC 137/2018, FJ 3 b)]. En cambio, no seria bdsica la previsién
de la creacién por el pleno de la corporacién local de érganos auxiliares como la Unidad de ordenacién
de Pagos o la Unidad Central de Tesorerfa, en cuanto se refiere a érganos prescindibles dentro de la

organizacion administrativa (STC 233/1999, F] 38).

11. Con caricter general la jurisprudencia constitucional ha venido insistien-
do en dos direcciones a la hora de aplicar esta competencia bdsica estatal que ana-
lizamos. Por un lado, que estd vinculada al objetivo de asegurar un tratamiento
comun a los ciudadanos, por lo que debe aplicarse con distinta intensidad segtin
que el aspecto de la organizacién administrativa de que se trate tenga mayor o menor

trascendencia en la actuacién externa de la Administracién (SSTC 50/1999, F] 3;
91/2017, FJ 5; 68/2021, F] 5). Por otro lado, que a través de esta competencia es
posible introducir criterios de eficacia (art. 103.1 CE) asi como de racionalidad eco-
némica en la asignacién equitativa de recursos pablicos y en la programacién y eje-
cucién del gasto publico (art. 31.2 CE), que actden como un comin denominador
normativo en el disefo de la organizacién y funcionamiento de las Administraciones
(SSTC 130/2013, F] 10 a; 41/2016, FJ 3 a; y 54/2017, FF]] 4 b y 6). Orientacién
que ha sido reforzada con la asuncién constitucional de objetivos estrictos de estabi-

lidad presupuestaria (art. 135 CE).

12. Por ejemplo, en cuanto alo primero, la STC 251/2006, F] 10, resolvié que la Comunidad de
Madrid tenfa la competencia para determinar la composicién de un érgano administrativo, su Jurado
Territorial de Expropiacién, sin que se pudiera considerar basico el precepto estatal de la Ley de 16
de diciembre de 1954, sobre expropiacién forzosa, LEF (art. 32.1), que establece como se conforman
los jurados. Sin perjuicio de la dificultad de reconocer cardcter bésico a la legislacién preconstitucional,
el Tribunal aprecié que el tratamiento comtn de los sujetos expropiados vendria ya sustancialmente
garantizado por la regulacién estatal sobre el procedimiento expropiatorio y sobre la determinacién
del justiprecio, por lo que la composicién concreta del érgano colegiado para dirimir las discrepancias
entre la Administracién y el propietario resultaba secundario a esos efectos. Sin que de la regulacién
de la LEF se pudiera extraer la voluntad de asegurar ex articulo 149.1.18 CE la inclusién en el érgano
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colegiado de representantes de los intereses del sujeto expropiado (como ocurria con el sistema anterior
ala LEF de 1954, organizado en torno a la designacion de peritos de las partes), ya que todos sus com-
ponentes serfan funcionarios ptblicos con conocimientos para aplicar criterios objetivos de valoracién.

13. En ¢jercicio de su competencia sobre las bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas el Estado ha dictado la LRJSP, en la que tienen cardc-
ter bdsico en materia organizativa los preceptos generales sobre principios, érganos,
competencias y sus alteraciones, y el funcionamiento de los 6rganos colegiados (1 a
18); sobre abstencién y recusacién (23 y 24, que bien pudieran estar incardinados
en la LPAC); sobre organizacion electrénica del sector publico (38 a 46); sobre prin-
cipios e inventario de todas las entidades instrumentales publicas (81 a 83); sobre
ciertas cuestiones concretas del régimen juridico de algunas de estas entidades (con-
sorcios: 118 a 127, salvo el 123.2; y fundaciones: 129 y 134); y sobre las relaciones de
colaboracién y cooperacién entre Administraciones, incluyendo sus aspectos electré-
nicos (140 a 158). Junto a ello, la ley contiene disposiciones organizativas especificas
de aplicacién directa solo para la Administracion estatal: reglas complementarias so-
bre sus 6rganos colegiados (19 a 22), la estructura de la Administracién General del

Estado (54 a 80); y los tipos y organizacién de las entidades instrumentales estatales
(84a117,123.2,128,130a 133, 135 a 139).

1.3. La potestad de autoorganizacién y la relacién
entre las tareas administrativas y los tipos de organizacién

14. Todo el Derecho de la organizacién administrativa se construye sobre el
reconocimiento a cada Administracién de un poder de disefio de su propia estruc-
tura y organizacién para el logro de los fines y el cumplimiento de las tareas que
tiene asignadas (potestad de autoorganizacién) (infra § 14.23-27). Poder que es
manifestacién central del principio de autonomia (§STC 251/2006, FJ 10), pero que
estd sujeto a limites constitucionales, legales y econémicos. Primero, como hemos
visto, los principios y reglas funcionales y competenciales de la Administracién pu-
blica que recoge la Constitucion orientan el modo en el que han de construirse estas
organizaciones. Segundo, el legislador ordinario (al que remite el art. 103.2 CE), es-
tablece los pardmetros basicos de disefio orgdnico y operativo de estas organizaciones:
las piezas con las que ha de construirse el mecano organizativo. Finalmente, el marco
econdémico-presupuestario de cada Administracién condiciona las posibilidades de
creacién de organismos instrumentales, asi como la dotacién positiva de los 6rganos
administrativos y de sus plantillas de personal.

15. La potestad de autoorganizacién se ejerce en el plano interno mediante dis-
posiciones de naturaleza reglamentaria: los decretos del presidente del Gobierno
de la Nacién y del Consejo de Ministros, del presidente y del Consejo de Gobierno
de cada Comunidad Auténoma, y de los érganos de gobierno de cada corporacién
local. Ellos definen la estructura orgdnica bésica de la Administracién respectiva y
son complementados luego con nuevos decretos colegiados de desarrollo organiza-
tivo sectorial.
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16. Elvalor normativo de estas disposiciones fue tradicionalmente cuestionado en cuanto meros
reglamentos “administrativos”, o disposiciones ad intra sin efectos externos, a diferencia de los regla-
mentos “juridicos” emanados de una Administracién para desarrollar y hacer cumplir lo dispuesto en
las leyes (supra § 6.24). Razdén que llevé a considerarles reglamentos “independientes”, emanados al
margen de la ley (infra § 16.21), si bien hoy esa calificacién choca con la reserva de ley que el art. 103.2
CE establece (supra § 6.28). En todo caso, su indole doméstica justifica que en el procedimiento de
aprobacion de estas disposiciones reglamentarias se eliminen trdmites relevantes, como el dictamen del
Consejo de Estado o la informacién publica (art. 133.4 LPAC).

17.  Los decretos organizativos se completan con la aprobacién de las relaciones
de puestos de trabajo o plantillas que especifican las dotaciones personales de cada
érgano administrativo con las caracteristicas individuales de cada puesto, sus requisi-
tos para ser ocupados y los complementos retributivos que les corresponde. Aunque
pudiera entenderse que tienen cardcter regulador del érgano administrativo, la juris-
prudencia los cataloga como actos administrativos desde la STS de 5 de febrero de
2014, ECLLI:ES:TS:2014:902.

18. Ldégicamente, todo el ejercicio del poder de autoorganizacion, aun actuado
dentro de los limites y formas generales ya sefialados, debe estar légicamente orienta-
do a la éptima consecucién de sus variados objetivos por parte de cada Administra-
cién. De ahi que la doctrina alemana venga insistiendo en la vinculacién que debe
existir entre las formas de organizacién y los tipos de tareas administrativas que
se desarrollan. Poco tiene que ver a efectos organizativos la actividad de prestacion
de servicios publicos asistenciales (la red de hospitales publicos de una comunidad
auténoma o los servicios sociales de un ayuntamiento), caracterizada por la actua-
cién material de unos profesionales sanitarios en beneficio de los ciudadanos, con
la inspeccién y sancién en la recaudacién de impuestos (desarrollada por la Agencia
Tributaria mediante potentes herramientas tecnoldgicas internas y personal técnico),
que suele cristalizar en una actuacién enormemente formalizada y coactiva (como un
procedimiento de comprobacién limitada, acompafado en su caso por un procedi-
miento sancionador).

19. RODRIGUEZ DE SANTIAGO (2007: 91 y ss.) ha destacado esas diferencias organizativas
entre la cldsica administracién de policia y la llamada administracién prestadora, propia del Estado
social, y de estas a su vez con la administracion directiva (o planificadora). También cabria incluir
otros modelos, como la mds moderna administracién reguladora (de servicios econdmicos de interés
general). Atendiendo solo a la Administracién del Estado social se advierte una clara distincién entre
la administracidn ejecutiva o aseguradora de ingresos econémicos a los ciudadanos y la administraciéon
conformadora o prestadora de servicios sociales y materiales. La primera provee prestaciones dinerarias
(por ejemplo, una pensién de jubilacién), a veces en masa, mediante un método estricto de subsuncién
acorde con la programacién normativa aplicable, mientras que la segunda provee servicios individuali-
zados o a la medida de cada persona (por ejemplo, una operacién quirtrgica en el sistema nacional de
salud), prestados en aplicacién de un mero marco organizativo o procedimental, si bien con respeto a los
derechos fundamentales de las personas y a unos principios o directrices de actuacién. Esas funciones y
el modo de operar tienen una clara proyeccién organizativa: para otorgar prestaciones econdmicas se ne-
cesita una organizacion administrativa jerarquizada y burocrdtica, de cardcter vertical, con sometimien-
to riguroso al poder directivo del superior, y con estricta division del trabajo por tipos de prestacién;
mientras que para proveer prestaciones materiales o de servicio lo apropiado es un sistema organizativo
en red de centros prestacionales, con una estructura més horizontal y cercana al ciudadano, en la que
ademds es posible integrar en ocasiones a la iniciativa privada.
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1.4. Las vertientes macro y micro del poder de autoorganizacién
de las Administraciones piblicas

20. El marco constitucional, legal y presupuestario deja a las Administraciones
publicas un gran margen de configuracién organizativa, que debe ser concretado
tanto a nivel macro como a nivel micro. Con el nivel macro o externo nos referimos
a la configuracién en si de cada Administracién publica dentro de la diversidad tipo-
l6gica que ofrece nuestro sistema. El concepto de “Administracién publica” no es més
que una abstraccién con la que en realidad se hace referencia a miles de organizacio-
nes administrativas agrupables en categorias diversas. Ademds, cada Administracion
publica (especialmente las territoriales) tiene capacidad para disenar y generar a su
vez todo tipo de organizaciones complementarias para la atencién descentralizada de
sus heterogéneas funciones, determinando el régimen juridico sustancial al que de-
ben ajustarse esas estructuras autdnomas en funcién de la forma elegida. En realidad,
esas “filiales”, aunque tengan reconocida personalidad juridica propia, no dejarian de
ser formas organizativas de la Administracién matriz. Con el nivel micro o interno
nos referimos a la estructuracién hacia dentro de cada una de esas organizaciones,
vertebradas normalmente por el principio jerdrquico y estructuradas en subconjuntos
que denominamos “4rganos administrativos”. A partir de esa configuracién general y
especial, es necesario abordar el régimen con el que se asignan las competencias entre
y dentro de esas organizaciones, con todas sus posibilidades de ajuste o alteraciéon en
su ¢jercicio. El resto de esta leccion viene a ofrecer un panorama de estos dos niveles
organizativos, junto con el régimen de atribucién y reajuste posterior de competen-
cias administrativas a los mismos, sobre todo entre organizaciones.

2. LA DIMENSION ORGANIZATIVA MACRO:
LOS TIPOS DE ADMINISTRACIONES PUBLICAS
Y SUS ENTIDADES INSTRUMENTALES

2.1. Latipologia de Administraciones publicas

21. Ofrecer una tipologia de las Administraciones publicas topa con el proble-
ma de definir los limites de lo que denominamos Administracién y de lo que en-
tendemos por Derecho administrativo, que no son realidades del todo coincidentes.
Materia en la que es preciso arrancar, por un lado, de lo expuesto en la Leccién 1,
sobre la pluralidad de Administraciones ptblicas —territoriales o generales y funcio-
nales o especiales (supra § 1.18 y 21)—, y sus tipos organizativos —con forma de-
partamental y con forma de agencia (supra § 1.33-37)—, y, por otro, en la Leccién 2,
sobre la expansién del Derecho administrativo y el cardcter relativo de su correlacién
con la Administracién publica (supra § 2.27).

22. De manera tradicional, el conjunto de las Administraciones publicas se cla-
sifica en territoriales y no territoriales, segtin que el territorio sea o no elemento
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de definicién de las mismas. Por supuesto, el dmbito territorial condiciona el alcance
de las competencias de cualquier organizacién publica, pero los diversos niveles de
gobierno politico reconocidos en nuestra Constitucion estin vinculados entitativa-
mente a un espacio geogrifico que los identifica (Estado, comunidad auténoma,
provincia, isla y municipio), con su poblacién correspondiente, lo cual exige la dota-
cién de una organizacién administrativa general que pueda gestionar en su conjunto
los asuntos publicos de ese nivel territorial de gobierno (Administracién General del
Estado, Administracién general de cada comunidad auténoma, diputaciones pro-
vinciales, cabildos y consejos insulares, y ayuntamientos, respectivamente). A estos
niveles territoriales se unen los casos singulares de las ciudades auténomas de Ceuta
y Melilla (infra § 11. 63) y de los territorios histéricos vascos, con sus administra-
ciones respectivas (infra § 10.11), asi como el de las comarcas, alld donde existen
(Cataluna, Aragén y, puntualmente, la comarca de El Bierzo en Castilla y Le6n; en
Asturias son solo una divisién territorial [infra § 11. 64-70]). Todas ellas (salvo las
comarcas, conforme al art. 3.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases
del Régimen Local, LBRL) son Administraciones territoriales o generales, es decir,
organizaciones connaturales a la correspondiente entidad politica territorial funda-
mental, que estdn subordinadas a un érgano ejecutivo de gobierno, y se caracterizan
por la generalidad de sus fines y funciones, si bien su nivel competencial y grado de
autonomia es diferente en cada caso.

23. Dentro de las Administraciones no territoriales o especiales se suele di-
ferenciar entre Administraciones institucionales (instrumentales o funcionales) y
Administraciones corporativas (o corporaciones de derecho publico). Las primeras
son entidades especializadas, creadas por y dependientes de una Administracién te-
rritorial o general (nacen “de arriba abajo”) si bien algunas gozan de una cierta inde-
pendencia funcional. Las segundas son corporaciones de base asociativa y representa-
tiva que el poder publico aprovecha para encomendarles algunas funciones publicas
(nacen “de abajo arriba”). En ambos casos hace falta una ley reguladora de cada una
de las categorias en si (por ejemplo, organismos auténomos y colegios profesionales)
y una ley de creacién de cada entidad concreta (por ejemplo, la Escola Galega de
Administracién Puablica y el Ilustre Colegio de Abogados de Mélaga). A las entidades
instrumentales dedicaremos el siguiente epigrafe, sin perjuicio de su andlisis posterior
en cada nivel de Administracién territorial, ofrecido en las lecciones siguientes (infra

§ 9.49-85; § 10.55-64 y § 11.82-89).

24. LaAdministracién corporativa agrupa un heterogéneo conjunto de entida-
des caracterizadas, primero, por su base asociativa y representativa de sujetos privados,
vinculados por algiin interés econémico o profesional colectivo, y, segundo, por el
ejercicio de funciones publicas de atribucién legal, compatibles con otras privadas
de la misma organizacién (infra § 9.90-93 y § 10.63). Mds que Administraciones
publicas como tales, estas corporaciones de derecho piblico son manifestaciones
de autoadministracién de intereses generales, a las que la legislacién dota, junto a esas
funciones, de una forma organizativa y de gobierno que aqui no cabe desarrollar. Es el

caso de los colegios profesionales (Ley 2/1974, de 13 de febrero, sobre Colegios Pro-
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fesionales, LCP), de las comunidades de usuarios de aguas (y de regantes) (arts. 81
y ss. del Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Aguas, TRLA), de las cofradias de pescadores (arts. 45 y ss.
de la Ley 3/2001, de 26 de marzo, de Pesca Maritima del Estado, LPME) y de las
camaras oficiales de comercio, industria y navegacién (Ley 4/2014, de 1 de abril,
Bésica de las Cdmaras Oficiales de Comercio, Industria, Servicios y Navegacién, LB-
COCISN). También lo serian, en mi opinidn, a pesar de su calificacién formal como
meras asociaciones privadas de configuracién legal a las que se confiere el ejercicio de
funciones publicas de cardcter administrativo (STC 67/1985, FJ 3, citada en otras
posteriores), las federaciones deportivas (arts. 43 y ss. de la Ley 39/2022, de 30 de
diciembre, del Deporte, LD), Porque son entidades tinicas (por territorio y modali-
dad deportiva), de inscripcién obligatoria para el deportista que quiera participar en
competiciones oficiales, y ejercen evidentes funciones publicas delegadas, amén de su
claro papel representativo del Estado, sobre todo a nivel internacional.

25. El panorama organizativo de las Administraciones publicas debe ser com-
plementado con tres supuestos anadidos que ofrece nuestro sistema juridico. Por
un lado, los 6rganos constitucionales y estatutarios no incardinados en el poder
ejecutivo (el Senado, el Consejo General del Poder Judicial, el Valedor do Pobo galle-
go...), en cuanto que tienen siempre una estructura o “administracién puablica” a su
servicio. Son organizaciones especificas y vicarias, de “textura” administrativa, que se
rigen sustancialmente por las normas de Derecho administrativo (supra § 2. 31). Por
otro lado, existen diversos sujetos a quienes se atribuye el ejercicio privado de fun-
ciones publicas, que también requieren de cierta organizacién de apoyo —que serd
de cardcter privado—, como es el caso de los notarios y registradores de la propiedad
o del operador del sistema eléctrico (supra § 2. 33). Finalmente, estd el dmbito de
las organizaciones internacionales y, en especial, de la Unién Europea, que tienen
una inequivoca dimensién administrativa, con sus reglas organizativas y de funcio-
namiento interno (supra § 2. 34).

2.2. El fenémeno de la creacién de entidades instrumentales
por las Administraciones publicas

26. Como se ha indicado, las Administraciones territoriales o necesarias pue-
den organizarse para atender sus tareas creando entidades dependientes y especia-
lizadas, a las que dotan de personalidad juridica propia y de una mayor o menor
autonomia operativa. Fenémeno cuyo andlisis desglosamos en siete comentarios.
Primero, se trata de una técnica de descentralizacién funcional, es decir, de opcio-
nes organizativas de cada Administracién territorial para la gestién de sus competen-
cias. Segundo, estas organizaciones instrumentales no solo se crean en régimen de
Derecho piiblico, como administraciones publicas especializadas (como el Instituto
de las Mujeres, Enaire, o la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo), sino también en régimen de Derecho privado (que fundamentalmente
son sociedades mercantiles como INECO, y fundaciones como la FECYT), siendo
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necesario extender hacia ellas ciertos aspectos del régimen juridico administrativo,
sobre todo en la medida en que ejerzan funciones publicas (el caso de su régimen de
contratacién es paradigmdtico) (supra § 2.32). Tercero, como reaccién ante esa ex-
pansion, las leyes administrativas tienden a ampliar su dmbito subjetivo de aplicacion
para abarcar también a todas esas entidades (las Administraciones territoriales y sus
entidades instrumentales publicas, e incluso privadas) mediante el uso de un concep-
to aglutinador de base econdmica: el sector piblico (supra § 1.15-17 e infra § 9.3).

27. Cabe poner el ejemplo de dos piezas fundamentales de la legislacién administrativa como
son la ley de régimen juridico y la ley de contratos. En el régimen de Franco, caracterizado como Es-
tado centralista, se dictaron la Ley de régimen juridico de la Administracién “del Estado” (1957) y la
Ley de contratos “del Estado” (1965). Luego, en el periodo constitucional, de signo descentralizador,
pasaron a sustituirse por la Ley de régimen juridico “de las Administraciones ptblicas” (1992) y por
la Ley de contratos “de las Administraciones piiblicas” (1995). Finalmente, como consecuencia de la
descentralizacién funcional y del vigoroso recurso a la creacién de entidades instrumentales privadas,
esa legislacion se ha renovado como Ley de régimen juridico “del sector puiblico” (2015) y como Ley
de contratos “del sector piiblico” (2017).

28. Cuarto, dentro de las entidades instrumentales publicas hay un abanico
muy variado de moldes posibles que, ademids, cada Administracién territorial dise-
fia para si. Aunque en la prdctica no son tan divergentes y, en general, se suele mirar
hacia el modelo estatal, llama la atencién que la competencia del articulo 149.1.18
CE no se haya utilizado para establecer referencias homogéneas. Lo cual no es de
extranar cuando la propia legislacién estatal ha fracasado en sus intentos sucesivos de
racionalizacién (Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de
la Administracién General del Estado [LOFAGE], Ley 28/2006, de 18 de julio, de
Agencias estatales para la mejora de los servicios pablicos, y LRSJP de 2015). Para
empezar, todas estas reformas han sido incompletas, en el sentido de dejar al margen
entidades apdtridas, con un régimen singular o traje a medida (habilitado a través de
las propias disposiciones adicionales de esas normas), como la Agencia tributaria o el
Fondo de Garantia de Depésitos. Pero es que, ademis, luego la prictica no ha sido
coherente con la aspiracién de poner disciplina y reconducir las entidades existentes
a los patrones generales. Como se explica en detalle mds adelante (infra § 9.49 y
ss.), hoy en la Administracién General del Estado (art. 84 LRJSP) se identifican tres
tipos de organismos ptiblicos comunes (organismos auténomos, entidades publicas
empresariales y agencias estatales), pero acompanados de otras variadas figuras: dos
tipos de organismos publicos “separados” (las autoridades administrativas indepen-
dientes, y las universidades estatales), una férmula de cooperacién administrativa (los
consorcios), dos formas organizativas importadas del derecho privado (sociedades
mercantiles y fundaciones), y una figura heterogénea (los fondos sin personalidad
juridica o dotaciones presupuestarias que reciben esa configuracién, que, si acaso,
son una forma de organizacién o gestién del patrimonio financiero del Estado, pero
no una entidad organizativa instrumental como tal). Todo ello sin perjuicio de posi-
bles combinaciones organizativas al estilo de los conglomerados societarios privados
(por ejemplo, del organismo auténomo Consejo Superior de Deportes depende a su
vez la agencia estatal antidopaje; de la entidad publica empresarial Enaire —Admi-
nistracién publica— depende la sociedad mercantil piblica Aena SA; o de la empresa
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publica Tragsa —entidad de derecho privado en mano puiblica— depende a su vez
la filial Tragsatec, también sociedad mercantil; ademds, ambas estdn integradas en un
grupo perteneciente a la Sociedad Estatal de Participaciones Industriales, que es una
entidad publica empresarial).

29. Siendo quizd demasiado simplistas, se pueden utilizar tres rasgos para categorizar ese conjunto
de figuras: la personificacién publica o privada de la entidad; su régimen juridico fundamental de ac-
tuacién, también publico o “privado”, con matices; y su relacién de dependencia o independencia con
su Administracién matriz. Asi, una entidad instrumental de cardcter publico, que actia en régimen de
Derecho publico y con dependencia funcional respecto a su matriz —aunque suene paraddjico— es
un organismo auténomo (o figuras equivalentes) (infra § 9.55-56). Si, con esas caracteristicas, tiene
un grado mayor de autonomia funcional (y, en consecuencia, de responsabilidad), nos encontramos
ante una agencia (a la que se dota de un érgano colegiado presidencial para la rendicién de cuentas)
(infra § 9.57-58). Si la entidad instrumental es publica y tiene dependencia funcional respecto a su
Administracién, pero actda en sus relaciones externas con sujecion a Derecho privado (con los matices
que esta afirmacién requiere), prestando servicios y obteniendo ingresos de mercado, es una entidad
publica empresarial (o figuras equivalentes) (infra § 9.63-65). Si realiza estas tltimas actividades, pero
su forma de personificacion es ya directamente privada, se tratard de una empresa publica (normal-
mente sociedad andénima) (infra § 9.67-73 y § 11.87-89). Si tiene forma de personificacién privada,
pero sus actividades son de interés general y sin 4nimo de lucro, serd una fundacién del sector publico
(infra § 9.74-75). Si la entidad tiene cardcter publico y actda en régimen de Derecho publico, pero
tiene independencia funcional asegurada respecto a la Administracion de referencia y frente a los ope-
radores econémicos y sociales, serd una Administracién o autoridad administrativa independiente
(infra § 9.78-82y § 10.64). También pueden considerarse independientes, aunque con fines especificos
y rasgos organizativos propios, la llamada Administracion electoral (infra § 9.87-89) y las universida-
des publicas (infra § 9.85 y § 10.62) (si bien la STC 101/2003, FJ 5, destaca mds bien la estructura y
gobierno corporativos de estas ultimas). Finalmente, a todas esas figuras bdsicas hay que sumar las que
aparecen como asociaciones de ellas, con distintas modalidades: consorcios (asocian Administraciones
publicas, entidades instrumentales e incluso sujetos privados); mancomunidades (asocian municipios
para la gestién comin de determinados servicios, infra § 11.77-79); y 4reas metropolitanas (asocian
municipios en torno a un macro nicleo de poblacién, infra § 12.71-76).

30. Los consorcios (infra § 9.63-65) son un mecanismo frecuente de cooperacién voluntaria
interadministrativa para el desarrollo de actividades de interés comin (tales como medidas de fomento,
prestacionales o de gestién comin de servicios pablicos). Se caracterizan, primero, porque dan lugar al
nacimiento de una organizacién publica instrumental nueva y distinta de sus participantes, y segundo,
porque permiten la participacién de Administraciones publicas de distinto nivel territorial, de sus orga-
nismos dependientes, e incluso de sujetos privados (siempre que el consorcio no tenga 4nimo de lucro).
En principio, las Administraciones participantes aportardn el personal funcionario o laboral necesario,
sin perjuicio de la contratacién excepcional de personal adicional. Los consorcios nacen mediante un
convenio de colaboracién y se rigen por sus estatutos propios. Su regulacién bdsica se encuentra en la
LRJSP (arts. 118 a 127) y en la LBRL (art. 57), que es el 4mbito en el que surgieron y desde el que se
han expandido. Un ejemplo es el Consorcio de Transportes de la Bahia de Cddiz, constituido para la
creacion y gestion de infraestructuras de transporte en ese espacio, y en el que participan siete munici-
pios, la diputacién provincial y la comunidad auténoma, con un reparto del 45, el 4 y el 51 por 100,
respectivamente.

31. Dada su composicién plural y para clarificar su régimen, nuestro ordenamiento exige desde
2013 que todo consorcio esté adscrito a una Administracién publica especifica. Lo cual comporta con-
secuencias relevantes de cardcter juridico (determina la regulacion aplicable a los presupuestos, conta-
bilidad, control y personal del consorcio) y financiero (las finanzas del consorcio pasan a formar parte,
aunque sea diferenciada, de los presupuestos de la Administracion publica de adscripcién y de su cuenta
general). Dada su indole presupuestaria, esa adscripcién se define al inicio de cada ejercicio, por lo que
puede cambiar, y se rige por una serie cerrada y jerarquizada de criterios, que la STC 93/2017, F] 7.d),

Manual de Derecho administrativo



224 RAFAEL CABALLERO SANCHEZ

ha sancionado como bdsicos. Se trata fundamentalmente de identificar la Administracién dominante
del consorcio en funcién de quién ejerza mayor control efectivo o aporte mayores fondos. En caso de
participacién igualitaria serd la Administracién de mayor tamano en términos de poblacién o de terri-
torio. El resto del régimen de su organizacién y funcionamiento vendrd determinado por los estatutos
consorciales. Las entidades consorciadas pueden ejercer su derecho de separacién, y en caso de disolu-
cién del consorcio serd necesario proceder a su liquidacién y extincién, en un proceso que serd liderado
por la Administracién de adscripcién. Por tltimo, cabe apuntar que la LCSP diferencia entre consorcios
seglin que se financien o no mayoritariamente con ingresos de mercado. Y que existen consorcios adua-
neros y sanitarios, que se rigen por sus disposiciones especificas.

32. Quinto, el derecho de la organizacién administrativa, pensado para las Ad-
ministraciones territoriales e institucionales ptblicas, no se aplica como tal a las enti-
dades privadas en mano piblica (otra cosa es la extension a las mismas de algunos
aspectos y garantias propias del Derecho administrativo). Por tanto, su organizacion
serd la propia de esas entidades privadas (la de una sociedad anénima con su consejo
de administracién y su junta general, o la de una fundacién, con su patronato y el
protectorado al que rinde cuentas). Cuestién distinta es que la titularidad de estos
entes instrumentales sea publica (cuando su accionariado o su patrimonio fundacio-
nal, inicial o actual, sean publicos en mds del 50 por 100) y que, en consecuencia,
sea una Administracién publica formal la que ejerza el control de estas entidades y
designe al menos a la mitad mds uno de los miembros de sus 6rganos de gobierno
(consejo de administracién de la sociedad anénima o patronato de la fundacién).

33. De todas formas, es cierto que la LRJSP incluye algunas prescripciones especiales sobre las
sociedades mercantiles (arts. 103 a 108) y sobre las fundaciones (arts. 128 a 136) pertenecientes al
sector publico institucional del Estado, algunas de las cuales tienen implicaciones organizativas (infra
§9.66-75). A través de estos preceptos se definen estas figuras, se introducen requisitos para su creacién
(previos y adicionales a su constitucién conforme al derecho privado) y se establecen las reglas de Dere-
cho publico que en todo caso les serdn de aplicacién (adicionales a la normativa juridico-privada propia
de cada figura). Se trata de reglas societarias o fundacionales especiales (“administrativas”) que desplazan
la aplicacion de las normas generales del Derecho privado.

34. Sexto, no existe un criterio claro delimitador de cudndo puede una Ad-
ministraciéon territorial dar a luz a una de estas entidades, mds alld de la necesi-
dad de contar con los medios econédmicos, presupuestarios y de personal suficientes
para que sea viable. Al menos, con motivo de la crisis financiera desatada en 2008
y de su continuacién con la crisis del Covid y de los precios de la energfa, las Ad-
ministraciones se han visto compelidas a adelgazar algo su organizacién y su sector
publico dependiente para cumplir con las exigencias del nuevo dogma de la estabili-
dad presupuestaria publica (art. 135 CE y Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera). Ademds, el legislador estatal
ha intentado poner algo de disciplina en la creacién y mantenimiento de entidades
instrumentales, introduciendo previsiones sobre un control de eficacia y de necesidad
de las mismas en la LRJSE, que no se aplican con todo su rigor.

35. El informe CORA de 2013, elaborado por la Comisién para la Reforma de las Adminis-
traciones Piblicas pretendi6 ser una aportacién relevante para la reorganizacién burocrdtica pablica
al nivel macro del que estamos tratando. Finalizaba con una serie de propuestas concretas de reestruc-
turacién de entidades del sector publico que en parte fueron llevadas a cabo, y algunos de sus criterios
fueron plasmados en la LRJSP. Mds bien se puede hablar de una buena oportunidad perdida para aco-
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metet, aprovechando el impulso de una aguda crisis financiera publica, un proceso de racionalizacién de
la heterogénea constelacion de las entidades satelitales pablicas y de la propia Administracion.

36. Séptimo, tampoco estd claro cudndo estas entidades se deben crear en régi-
men de Derecho piiblico o de Derecho privado, mis alld de que el primero sea el
apropiado para el ejercicio de funciones publicas, sobre todo cuando comporten uso de
autoridad (como la aprobacién de normas juridicas o la persecucién de infracciones), y
el segundo sea el adecuado para la actuacién en régimen de mercado, como un opera-
dor econémico o social més. La capacidad de autoorganizacién de las Administraciones
publicas permite muchas posibilidades que a veces no son ficiles de comprender cuan-
do utilizan trajes propios del trafico juridico-privado.

37. Por ejemplo, resulta en principio sorprendente el alumbramiento de fundaciones “privadas”
por parte de las Administraciones publicas. En el sentido de que aquellas se definen como organizacio-
nes sin fin de lucro que tienen afectados de modo duradero su patrimonio a la realizacién de fines de
interés general (art. 2.1 de la Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de Fundaciones). Y es que una Admi-
nistracién publica tiene ya de por si esas notas caracteristicas y puede dar cumplimiento a esos objetivos
de interés general sin temer a la caducidad de su vida biolégica. La explicacién puede estar, como sefiala
GARCIA-ANDRADE (2001: 113 y ss.), en la necesidad de dar un sentido material al derecho de fun-
dacién consagrado en el art. 34 CE, ligado a la actividad de beneficencia en general, y no meramente
formal o civilista, pensando en esas especificas personas juridicas, que en principio podrian tener también
como fundador a un sujeto pablico. De manera que solo las entidades realmente benéficas o altruistas
promovidas por particulares serian ejercicio del derecho fundamental de fundacién en cuanto derecho
de libertad para la consecucion de fines de interés general, y quedarfan por tanto amparadas por los
arts. 22 y 34 CE. En cambio, las fundaciones dependientes de una Administracién publica, a pesar de
ser fundaciones en sentido civil, no tendrian esa cobertura, siendo personificaciones privadas meramen-
te instrumentales con las que el sector ptiblico procura la consecucién de los fines a los que sirve (2001:
142). Postura que fue después acogida por la jurisprudencia constitucional (STC 120/2011, FJ 5).

38. Ante la falta de criterios estrictos de delimitacién, al menos es preciso defen-
der que el ¢jercicio de funciones publicas propiamente dichas, con independencia de
la forma juridica del sujeto que actie, debe comportar la “extensién” o “expansién”
del régimen y garantias propias del Derecho administrativo. Ese es el sentido en
el que hay que interpretar el inciso final del art. 2.2.b) LRJSP [coincidente ademds
con el art. 2.2.b) LPAC], que alude al posible ejercicio excepcional de potestades
administrativas por entidades de derecho privado en mano publica. Asi, por ejem-
plo, las leyes administrativas se aplican a las posibles decisiones imperativas sobre el
servicio de transporte urbano adoptadas por Metro de Madrid. S.A. (a pesar de ser
formalmente una sociedad mercantil de la Comunidad de Madrid).

39. De todos modos, hay limites en la correspondencia entre la forma juridica y el régimen
juridico de estas entidades instrumentales que no se pueden rebasar. Destaca en este sentido la STS de
14 de septiembre de 2020, ECLI:ES:TS:2020:2812, que anula la imposicién de una sancién admi-
nistrativa por cuanto el procedimiento sancionador abierto por una Administracién publica (la Con-
federacion Hidrogréfica del Guadiana) habfa sido “externalizado” y tramitado sustancialmente por una
entidad de derecho privado (Tragsa SA) mediante una encomienda de gestién impropia (infra § 8.65).
Todo ello a pesar de ser el capital de Tragsa integramente publico y de contar con medios y competencia
para realizar con rigor la tarea encomendada. Porque no basta con que la resolucién final proviniese de
un organismo auténomo como la Confederacién Hidrogréfica: todo el ¢jercicio de la potestad sancio-
nadora debe corresponder a una Administracién en sentido formal.
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39 bis. Cabe cerrar este apartado con un apunte ilustrativo de la magnitud del fenémeno de las
entidades instrumentales de las Administraciones publicas. A través del INVENTE (Inventario de enti-
dades del sector publico estatal, autonémico y local), previsto en el art. 82 LRJSP y que cabe consultar
online, se puede comprobar que en 2026 en Espana hay censados cerca de 4.800 entes distintos (de los
cuales 886 son organismos auténomos, 109 entidades publicas empresariales, 50 agencias, 10 autorida-
des administrativas independientes, 49 universidades publicas, 704 consorcios, 66 fondos sin persona-
lidad juridica, 847 fundaciones del sector publico y 1826 sociedades mercantiles). Todo un panorama.

3. LA DIMENSION ORGANIZATIVA MICRO:
LOS ORGANOS ADMINISTRATIVOS

40. La organizacién administrativa interna de cada Administracién publica se
construye mediante la combinacién de piezas orgdnicas (6rganos y unidades admi-
nistrativas, con sus dotaciones de medios y plantillas) y de funciones asignadas a esos
elementos (competencias). Todas ellas se armonizan gracias a una serie de principios
y mecanismos de funcionamiento interno (infra § 14).

3.1. El triple nivel organizativo de persona, érganos
y unidades administrativas

41. Con las limitaciones que tiene el recurso al antropomorfismo, resulta ilus-
trativo exponer que las Administraciones ptblicas son personas juridicas (la atribu-
cién de personalidad juridico-publica da unidad al complejo orgdnico que constitu-
yen), descompuestas a su vez en muy diversos 6rganos administrativos que le dan
vida (subconjuntos orgdnicos con funciones especificas que ejercen en nombre de la
Administracién), en los que a su vez se integran y a los que sirven maltiples tejidos
o unidades administrativas (cuadros en los que se integran los empleados de la
Administracién, que son esenciales, pero que carecen de autonomia y de visibilidad
externa). Con todo, no siempre son conceptos bien delimitados.

42. Nuestro ordenamiento afirma hoy con claridad y contundencia que cada
una de las Administraciones publicas tiene personalidad juridica wnica para el
cumplimiento de sus fines (art. 3.4 LRJSP). Sintéticamente, ha habido una evolu-
cién relevante en este recurso a la ficcién que es la personalidad juridica, construida
en el Derecho privado para facilitar la cooperacién de personas fisicas y recursos en
proyectos de cardcter comun que les trasciendan (supra § 1.14 y 19-20). En un pri-
mer estadio, la dogmadtica alemana del siglo x1x defendié la posibilidad de atribuir
personalidad juridica al Estado como conjunto o entidad politica. A mediados del
siglo pasado GARCIA DE ENTERRIA (1960) formulé su célebre teorfa estatutaria
del Derecho administrativo, segtn la cual la personalidad juridica del Estado estd
en realidad encarnada, dentro de sus fronteras, por su Administracién publica (a la
que se dotarfa de un régimen juridico especial de actuacién, plasmado en derechos y
deberes exorbitantes al Derecho comun), ya que los otros poderes del Estado repre-
sentarfan mds bien al pueblo —las Cortes Generales— y al Derecho —el poder ju-
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dicial—. Esa concepcién predomind y tuvo plasmacién en el Derecho positivo, pero
su logro de unificacién y clarificacién de las relaciones juridicas entre el ciudadano y
la Administracién quedé pronto difuminado por la eclosién de organismos publicos
con personalidad juridica propia, a causa de la descentralizacion politica y del abuso
en la generacién de multiples entidades instrumentales especializadas.

43. Los 6rganos administrativos son los elementos identificados y cualificados
dentro de cada organizacién publica (por ejemplo, la Direccién General del Patri-
monio del Estado es un érgano de la Administracién General del Estado). Segtn el
art. 5.1 LRJSP, son las unidades administrativas que tienen atribuidas funciones con
efectos juridicos frente a terceros o cuya actuacién tenga cardcter preceptivo. Por tan-
to, los érganos administrativos son aquellas partes de la estructura administrativa con
capacidad para expresar la voluntad de la persona o Administracién en su conjunto y
vincularla (emitiendo actos administrativos, celebrando contratos o convenios, dic-
tando disposiciones de cardcter general, etc.), o al menos con capacidad para inter-
venir en su formacién de manera necesaria e identificada (un 6rgano consultivo o un
érgano de seleccién). Los rganos no son piezas excluyentes, en el sentido de que en
la linea jerdrquica directa los superiores van envolviendo a los inferiores, como ma-
triuskas, hasta que al final encontramos meras unidades que ya no constituyen 6rga-
nos. Lo cual no quiere decir que se permitan duplicidades orgdnicas (art. 5.4 LRJSP).

44. Por ejemplo, en la Administracién de la Generalitat valenciana, persona juridica, existe una
Consejeria de Justicia y Administracion Priblica, 6rgano administrativo, de la que forma parte la Secre-
taria Autondmica de Administracion Piblica, también érgano administrativo, de la que a su vez forma
parte la Direccion General de Funcidn Piblica, también érgano administrativo, en el que a su vez
se integra la Subdireccion General de Promocion Profesional, también érgano administrativo, del que
dependen varios Servicios. La subdireccién general, la direccién general, la secretaria autonémica y la
consejerfa son érganos de la Administracién autonémica, pero en cada competencia el nivel de decisién
y de intervencion serd diferente. El hecho de que el concepto de érgano se extienda hasta el ejercicio de
funciones de intervencién preceptiva en un procedimiento tiene un efecto muy expansivo. Asf, en todo
procedimiento sancionador debe existir un “érgano instructor”, que normalmente es ejercido por un
funcionario concreto, a veces con la asistencia de un secretario.

45. Finalmente, las unidades administrativas son el resto de elementos infe-
riores que componen la organizacién administrativa, sin llegar a estar individualiza-
dos con funciones especificas en las normas organizativas y procedimentales. Areas,
Servicios, Secciones y Negociados suelen ser las denominaciones de las estructuras o
divisiones en que se articulan los 6rganos administrativos. Estas unidades se llegan a
confundir ya con elementos personales de la organizacién, puesto que en sus tltimos
niveles pueden incluso estar encarnados por un tnico empleado piblico. A pesar de
ello, debido al sentido jerdrquico de la organizacién administrativa, en las plantillas
orgdnicas esos puestos serdn designados como “jefatura” de negociado o “jefatura” de
seccién, aunque literalmente no haya nadie sobre quien ejercerlas.
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3.2. Los érganos administrativos y sus tipos

46. Los 6rganos administrativos son los elementos centrales de la organizacién
interna de las Administraciones (supra § 1.25-27), y son enormemente variados en
su configuracién y funciones. Se pueden clasificar con arreglo a diversos criterios o
pares conceptuales, independientes y combinables, que ayudan a valorar esa hetero-
geneidad.

321 Orgzmos de gobierno o de direccion politica y drganos administrativos

47. Es una clasificacién que proviene de la distincién y simultdnea integraciéon
entre Gobierno y Administracién. Como sabemos, las Administraciones territoriales
tienen como cabeza un érgano politico de direccién (gobierno de la Nacién, con-
sejo de gobierno autonémico, junta de gobierno local o comisién de gobierno, asi
como sus comisiones delegadas, integradas de manera respectiva por ministros, con-
sejeros o concejales, fundamentalmente). A través de este drgano, que también puede
ejercer puras funciones administrativas, llega la legitimacién democrdtica indirecta
a la organizacién administrativa de la que es cabeza y se formulan las orientaciones
programaticas para la gestién a realizar. Por su parte, la Administracién estatal, au-
tondmica o local respectiva se estructura en 6rganos de naturaleza administrativa
para atender funciones con ese cardcter. La distincién no es nitida, porque estos
6rganos administrativos tienen como titular a una autoridad de confianza politica
para asegurar la implementacién de las orientaciones del gobierno respectivo. En
concreto, los componentes del érgano de direccidn politica encabezan a titulo indivi-
dual partes de esa Administracién burocritica (ministerios, consejerfas, concejalias),
y designan a dirigentes de su confianza para hacerse cargo de parcelas inferiores de
gestion sectorial, que serdn nombrados formalmente por el érgano de gobierno (se-
cretarios de Estado, viceconsejeros, subsecretarios, secretarios generales, directores
generales o figuras semejantes). A todos ellos se les considera altos cargos a efectos de
responsabilidad y de incompatibilidades (art. 1.2 de la Ley 3/2015, de 30 de marzo,
reguladora del ejercicio del alto cargo de la Administracién General del Estado). Mds
alld de estos niveles se encuentran los subdirectores generales o equivalentes, que
también deben contar con la confianza de la autoridad directa de la que dependan,
pero que encabezan 6rganos ya nitidamente administrativos o de gestién, y que no
tienen la consideracién de alto cargo.

48. Por ese motivo, se llega a considerar como integrantes del Gobierno de la Nacién o de una
comunidad auténoma a los altos cargos que son nombrados por esos érganos de direccién politica para
ocupar la jefatura de érganos que formalmente son administrativos. A este respecto, resulta de interés
la distincion entre el érgano (la Direccién General) y la autoridad titular (el o la directora general).
Por otro lado, en el 4mbito de la Administracién General del Estado se diferencia entre érganos admi-
nistrativos superiores y directivos (art. 55 LRJSP), bajo cuya dependencia estarfan “todos los demds
6rganos de la Administracion” (aunque mds bien habria que decir “unidades”, que es realmente lo que
queda) (infra § 924-33). En la AGE son 6rganos superiores los ministros y los secretarios de Estado,
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mientras que 6rganos directivos son el resto de altos cargos, més los subdirectores generales. La ley solo
indica que los primeros establecen los planes de actuacion, y los segundos los desarrollan y ejecutan. En
realidad, simplemente se reconoce un mayor peso politico a los primeros que a los segundos, pero sin que
la distincidn entre drganos superiores y directivos tenga verdaderas consecuencias de régimen juridico.

3.2.2. Organos centrales, periféricos y extraterritoriales o en el exterior

49. Esta clasificacién atiende al hecho de que la organizacién administrativa
debe ramificarse no solo en sentido jerdrquico, sino también territorial, para cumplir
sus funciones en todo el dmbito geogréfico sobre el que una Administracién ejerce
sus competencias. Asi, junto a los 6rganos centrales que ejercen funciones sobre todo
su territorio (como la Consejeria de Agricultura, Pesca, Agua y Desarrollo Rural de
la Junta de Andalucia), aparecen también los 6rganos territoriales o periféricos que
actdan solo sobre un dmbito territorial parcial (por ejemplo, la Delegaciéon del Go-
bierno de la Junta de Andalucia en Almeria). En la prictica, aunque nuestro modelo
politico estd muy descentralizado, nuestras Administraciones ptblicas tienen el peso
burocritico muy concentrado en sus érganos centrales. Por otro lado, la organiza-
cién periférica no solo es propia de las Administraciones territoriales: también hay
Administraciones instrumentales que necesitan esa red de dependencias (como la
Agencia Tributaria, que cuenta con delegaciones especiales territoriales, delegaciones,
administraciones y administraciones de aduanas). Finalmente, una periferia especial
es la extraterritorial, porque el ejercicio de competencias administrativas puede re-
querir la dotacién de servicios mds alld del dmbito territorial de cada Administracién.
Sobre todo la del Estado, debido a su competencia exclusiva en materia de relaciones
internacionales (apoyada en una red de embajadas, consulados y delegaciones per-
manentes), y algunos de sus organismos, debido al tipo de cometidos que realizan
(como el ICEX o el Instituto Cervantes) (infra § 9. 40-42). Pero también algunas
comunidades auténomas han abierto oficinas o delegaciones mds alld de sus terri-
torios respectivos e incluso en el extranjero, pues desarrollan cierta accién exterior

(SSTC 165/1994; 31/2010, FJ 125; 46/2015, FJ 4; 228/2016, F] 2; y 135/2020, F]
4) (infia § 10. 47-49).

3.2.3.  Organos activos, consultivos y de control interno, y sus variedades

50. Mis que un criterio de clasificacion en si de los érganos, se trata de identifi-
car de manera aproximativa el tipo de tareas principales que desempenan los mismos.
Es tradicional distinguir entre érganos activos (el grueso de la Administracién, que
estd dedicada a gestionar asuntos publicos y tomar decisiones: como el Servicio de
licencias y autorizaciones urbanisticas del ayuntamiento de Badajoz), consultivos
(6rganos que asisten a los anteriores para asesorar técnica o juridicamente en la toma
de decisiones, situados al margen de la linea jerdrquica —art. 7 LRJSP—: como la
Asesoria juridica de la Alcaldia de Badajoz) (infra § 14.49) y de control interno

(del ejercicio de sus funciones por parte de los anteriores: la Intervencién del ayun-
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tamiento de Badajoz) (infra §S 14.56 y 33). Sin que haya impedimento de partida
para que los 6rganos cumplan funciones mixtas, como la secretaria general técnica
de un ministerio, salvo en casos que requieran de especial independencia operativa.

51. Como afirma SANCHEZ MORON (2025: 241-244) esta trilogfa cldsica de 6rganos, sustan-
cialmente vélida, debe ser enriquecida, si bien las categorias complementarias no estdn del todo asenta-
das y reconocidas. En mi opinién, mds bien se tratarfa de identificar algunas especies dentro de esos tres
grandes conjuntos. Asi, las funciones “activas” son enormemente variadas, pudiéndose al menos espe-
cificar por sus singularidades el cometido de los 6rganos arbitrales y de resolucién de conflictos (su
misién activa consiste en dirimir conflictos entre particulares, asumiendo para ello la Administracién
una posicién neutral: como la Junta Arbitral de Consumo de la Generalitat Valenciana: infra § 33.92);
de los érganos funcionalmente independientes de resolucidn de recursos (su misién activa estd en
decidir sobre impugnaciones dentro de una Administracién, pero al margen de la linea jerdrquica de
mando: como el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales del Ministerio de Hacien-
da) (infra § 33. 81); y de los érganos de coordinacién, colaboracién y cooperacién administrativa
(cuya misidn es concertar y armonizar el ejercicio de competencias dentro de o entre Administraciones
publicas: como la Comisién Interconsejerias castellano-leonesa de Apoyo a la Familia o la Conferencia
Sectorial de Agricultura y Desarrollo Rural) (infra § 13.54-63 y 14.33). Por su parte, dentro de los
érganos consultivos se deberfan especificar los 6rganos consultivos solemnes (como el Consejo de
Estado), los érganos técnico-juridicos (como la Direccién General de Servicio Juridico del Gobierno
de Cantabria), los 6rganos de apoyo interno (cuya misién no es en sentido estricto de asesoramiento,
como las gerencias informdticas o de equipamientos e infraestructuras, o va mds alld del mismo, como
los gabinetes) y los 6rganos representativos o de participacién (en cuyas tareas prevalece la funcién de
dar voz a la sociedad y al sector privado a través de organizaciones representativas y/o especializadas: es el
caso del Consejo de la Ciudad de Zaragoza). Finalmente, en materia de control interno cabe diferenciar
entre érganos de control econémico-financiero (como la Intervencién General de la Seguridad Social)
y 6rganos de control de personal (como la Inspeccion de Servicios de un Ministerio).

3.24. Organos unipersonales y drganos colegiados

52. Todo érgano administrativo tiene un sujeto titular oficialmente nombra-
do, que puede ser individual (un alto cargo o autoridad administrativa concreta) o
colegiado (un grupo de personas, ya sean autoridades, empleados publicos —de la
misma o de distinta Administracién—, o incluso particulares con alguna cualidad
técnica o representativa), en cuyo caso uno de sus miembros asumird la presidencia.
La titularidad conlleva la capacidad de toma de decisiones y la responsabilidad por su
ejercicio o por la falta de él. Otra cosa es la dotacién personal o plantilla del 6rgano.
Asi, un érgano como el Ministerio de Defensa tiene miles y miles de empleados que
prestan servicio, pero un unico titular o cargo que dirige el conjunto del ministerio,
que es el ministro o ministra que ocupa esa cartera. En cambio, es frecuente que en los
érganos colegiados el elemento personal se limite a sus miembros componentes o titu-
lares, careciendo de plantilla de apoyo propia, aunque reciban asistencia administrativa
de la organizacién a la que pertenezcan. Los érganos unipersonales son tipicos de es-
tructuras verticales y jerdrquicas de mando, mientras que los colegiados son mds apro-
piados para funciones consultivas y de participacién (el Consejo Espafiol de Turismo
—CONESTUR—). Pero también hay érganos colegiados de gobierno de mdximo
nivel, que suelen tener cardcter presidencialista (el Consejo de Gobierno de La Rioja).
Con cierta frecuencia los érganos colegiados estén compuestos por autoridades que
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son a su vez titulares de 6rganos unipersonales (como la Comision Interministerial de
Precios de Medicamentos y Productos Sanitarios). En todo caso, el funcionamiento de
los érganos colegiados estd mucho mds formalizado y se sujeta a reglas que condicio-
nan la validez de la formacién de la voluntad en los mismos. Las pautas fundamentales
vienen expuestas en una Leccion posterior (infra § 14.74 y 75).

4. LAS COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS
Y SU REGIMEN DE EJERCICIO

4.1. La atribucién de competencias

53. Las competencias administrativas son una cuestién nuclear del Derecho
administrativo en general y de la organizacién de las Administraciones publicas en
particular. Se trata de las concretas habilitaciones funcionales y materiales de atri-
buciones (poderes-deberes en realidad, ya que son irrenunciables: art. 8.1 LRJSP)
que se encomiendan a cada uno de estos sujetos ptblicos y que, al igual que el con-
junto de la organizacién administrativa, tienen una doble dimensién de reparto o
asignacién: la general, intersubjetiva o ad extra (a qué organizacién corresponde
ejercer cada tarea publica), y la particular, intraorgdnica o ad intra (qué 6rgano
dentro de esa organizacién actua esas atribuciones).

54. Las Administraciones pablicas —desde la europea a la local— son pode-
res constituidos al servicio de los intereses generales, y solo pueden ejercer aquellas
facultades que expresamente se les atribuyan, y en la materia, en el modo y con el
fin con los que esté previsto utilizarlas. Las competencias administrativas han de ser
primero distribuidas entre Administraciones, debiéndose desconfiar o no tomar en
sentido literal las cldusulas generales de apoderamiento como verdaderas atribuciones
competenciales, asi como descartar poderes implicitos (SANTAMARIA, 1988: 883-
884). La distribucién se hace normativamente (en disposiciones constitucionales,
legales y reglamentarias) y utiliza para su concrecién coordenadas de cardcter ma-
terial, funcional y territorial. Desde el punto de vista material nos referimos a los
sectores y subsectores de actividad econdmica y social susceptibles de intervencion
administrativa (pesca maritima, propiedad intelectual, o convocatoria de referén-
dums, por ejemplo), que a veces son de dificil deslinde entre si, ya que la realidad no
estd parcelada en compartimentos estancos y admite niveles diferentes de identifica-
cién. Desde el punto de vista funcional las competencias pueden ser de regulacién
o de ejecucién. Ademds, dentro de las primeras es frecuente diferenciar a su vez entre
regulacién bésica y de desarrollo, mientras que dentro de las segundas caben distintas
especificaciones materiales (autorizacion, inspeccidn, sancidn, etc.). Desde el punto
de vista territorial el ejercicio de competencias se puede repartir por referencia a las
distintas circunscripciones administrativas reconocidas en nuestro sistema (munici-
pio, isla, comarca, provincia, comunidad auténoma y territorio nacional) y, cuando
no es posible, se apela a otros criterios mds abiertos de funcionalidad operativa para
su atribucién (como ocurre con la calificacién de ciertas infraestructuras —obras,
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puertos o aeropuertos— como de “interés general” para reservarlos al Estado). El
resultado del reparto puede dar lugar a competencias exclusivas, compartidas o in-
cluso concurrentes, con sus problemas respectivos, que no es posible describir aqui.
En el caso de las entidades locales, por su peculiar idiosincrasia, sus competencias
se califican como propias, delegadas e impropias (art. 8 LBRL) (infra § 11.30-33 y
52-56). Una vez asignadas, las competencias pueden ser alteradas por distintos meca-
nismos, como se verd a continuacion, y son ejercidas a través de medidas normativas
y administrativas y de actuaciones materiales, pudiendo surgir conflictos por exceso
o incluso por defecto con otras organizaciones, para cuya resolucion existen varios
cauces, en funcién de a quiénes afecta y del instrumento juridico utilizado (infra

§ 13.85-92).

55. Resulta llamativa, en un Estado renovado y descentralizado como el nuestro, la cantidad de
energfa invertida en el disefio del reparto de competencias entre Administraciones y, posteriormente, en
la resolucién de conflictos derivados del reclamo de su titularidad y ejercicio, muchas veces con un rele-
vante trasfondo politico. Después de cuarenta y cinco afos de jurisprudencia constitucional, el mdximo
intérprete de la Constitucidn sigue dedicando gran parte de sus pronunciamientos a abordar problemas
competenciales y a atajar excesos de unos y otros, demostrando que el modelo no estd del todo bien
disefiado, que resulta artificioso, y que la voracidad competencial de las instancias politicas no respeta
las reglas elementales de lealtad y cooperacidn institucionales.

56. En un segundo nivel esas competencias de titularidad de cada Adminis-
tracién han de ser adjudicadas internamente para su legitimo ejercicio. De hecho,
la atribucién de competencias es lo que realmente convierte a una unidad admi-
nistrativa en érgano, porque le da capacidad de actuar, decidir o intervenir en una
actuacion administrativa. Y la competencia, junto con el procedimiento, son los dos
condicionantes formales previos que enmarcan cualquier accién administrativa, la
cual puede quedar viciada en su validez cuando no se ajuste a esas dos coordenadas
(infra § 17.26 y 66.76). Asi, los defectos competenciales pueden ser causa de nuli-
dad de pleno Derecho de un acto administrativo [cuando son dictados por érgano
manifiestamente incompetente por razén de la materia o del territorio: art. 47.1.b)
LPAC], pero también de anulabilidad (cuando el defecto de competencia es mera-
mente jerdrquico, en cuyo caso cabe la convalidacion: art. 52.3 LPAC), o simple-
mente constituir irregularidades no invalidantes (por ejemplo, cuando no se indica
expresamente en una resolucidon que se ha adoptado por delegacién, delegacién de
firma o suplencia: STS de 13 de abril de 2012, ECLI:ES:TS:2012:2616). Lo mismo
puede ocurrir, con sus matices, con otros productos de la accién administrativas
(contratos, reglamentos, actuaciones materiales...). En este dmbito interno también
pueden surgir conflictos competenciales entre 6rganos que se califican “de atribucio-
nes”, y que normalmente corresponde resolver al superior jerdrquico comun.

4.2. Las técnicas de alteracién del ejercicio de competencias
57. La practica administrativa y el legislador (en especial a través de los arts. 8 a

14 de la LRJSP, de cardcter bdsico) han ido decantando una serie de instrumentos que
permiten reasignar la atribucién o el ejercicio total o parcial de las competencias admi-
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nistrativas, ya sea por razones de conveniencia o para superar distintas situaciones que
pueden presentarse. Por cuestiones de espacio nos limitamos a esbozar su concepto y
clasificacién. Las opciones disponibles pueden clasificarse con arreglo a tres criterios. El
primero y mds importante estd en funcién del objeto de la alteracién competencial:
puede trasplantarse la competencia desde su raiz (transferencia de competencias);
puede trasladarse el ejercicio de la competencia, pero conservando la titularidad (dando
lugar a la delegacién de competencias, cuando es una operacién voluntaria, a la susti-
tucién forzosa, que tiene su origen en incumplimientos graves, y a la avocacién, cuan-
do haya un 6rgano jerdrquico superior que recabe para si el ejercicio de una competen-
cia); o puede alterarse solo alguno de los elementos del ejercicio de una competencia
(introduciendo una colaboracién material o técnica en el ejercicio de la competencia,
denominada encomienda de gestién; auxiliando en la tarea de firmar las resoluciones
administrativas resultantes, llamada delegacién de firma; o asumiéndose el ¢jercicio
temporal y provisional de una competencia, figura conocida como suplencia). Dentro
de ese instrumental, hay una especial continuidad gradual o escalonada, que va de
mayor a menor, entre las transferencias, las delegaciones y las encomiendas de gestién.
Légicamente esas operaciones pueden comportar el trasvase de medios materiales o
personales, asi como compensaciones econémicas por el apoyo prestado. También se
pueden clasificar estas técnicas segiin que el sujeto destinatario de la alteracion sea
un 6rgano de la misma o de distinta Administracién, de manera que hay alteracio-
nes internas, producidas dentro de una organizacion (interorgédnicas), que segin la
LRJSP incluyen las que se producen entre una Administracién y sus entes instrumen-
tales dependientes (aunque en puridad serfan intersubjetivas), y alteraciones externas,
o efectuadas entre Administraciones diferentes (interadministrativas). Pondremos el
énfasis, aunque sucintamente, en estas ltimas, por tener un cardcter mds institucional,
dejando las técnicas interorgdnicas para la leccién sobre el funcionamiento interno de
la Administracion (infra § 14.41 a 48). Finalmente, estos mecanismos se pueden cla-
sificar segtn el sentido jerdrquico de la alteracion (que puede ser descendente, como
normalmente pasa con la transferencia o la delegacién de competencias, o ascendente,
como ocurre con la avocacién y con la revocacién de competencias delegadas).

4.2.1.  Alteracion de la titularidad: transferencia

58. El traslado integro de una competencia (titularidad y, por tanto, su ejer-
cicio), con todas sus consecuencias, se denomina transferencia de competencias.
Suele tener sentido intersubjetivo (entre Administraciones) y descentralizador, se
realiza por ley orgdnica o ley ordinaria, y puede tener por objeto competencias de
regulacién o de ejecucién, en cuyo caso se debe acompanar de los medios personales
y materiales necesarios. El Estado puede transferir competencias a las comunidades
auténomas (art. 150.2 CE), con el techo marcado por el art. 149.1 CE, pero dado
que los estatutos de autonomia han tendido a asumir el maximo de competencias
apenas queda en la actualidad margen de crecimiento (STS de 19 de marzo de 2025,
ECLI:ES:TS:2025:1156). Y ambos pueden transferir competencias a las entidades
locales, también modificando su legislacién local. Cuando estas operaciones de rea-
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signacién se producen dentro de una misma organizacién hablamos de desconcen-
tracién (art. 8.2 LRJSP) ) y si es entre organizaciones de descentralizacién, que
puede ser territorial o funcional.

4.2.2.  Alteracion del ejercicio: delegacion y sustitucion

59. El traslado voluntario, pero solo de las facultades de ejercicio, conservandose
la titularidad de origen (con sus consecuencias a efectos de impugnacién y de legisla-
cién aplicable), se denomina delegacién de competencias y obedece a razones de efi-
cacia. Pueden ser intersubjetivas (plasmadas en leyes o en convenios interadministra-
tivos) o interorgdnicas (por resolucién administrativa, que puede requerir aprobacién
de un 6rgano superior, como ocurre en la AGE, y serd publicada en boletin oficial).
Estas dltimas son muy frecuentes y necesarias, porque la asignacién de competencias
suele sobrecargar inicialmente a los 6rganos superiores de cada Administracién, que
no pueden en la prictica ejercerlas. Pese a que en ambos casos se habla de delegacio-
nes, en realidad su régimen juridico es muy diferente, y aqui solo nos referiremos a las
primeras, al abordarse las delegaciones interorgdnicas en infra § 14.42.

60. Las delegaciones interadministrativas no cuentan con una regulacién
general y homogénea. En primer lugar, estin las delegaciones del Estado a las co-
munidades auténomas, que el articulo 150.2 CE prevé que se aprueben por ley
orginica. Hasta ahora, su utilizacién ha sido muy residual (como excepcién estd la
Ley Orgdnica 5/1987, de 30 de julio, de Delegacién de Facultades del Estado en las
Comunidades Auténomas en relacién con los transportes por carretera y por cable).
Los controles estatales sobre el ejercicio de la competencia delegada son moderados,
no quedando la Administracién autonémica delegada en una posicién de someti-
miento jerdrquico respecto de la Administracién estatal. Por otro lado, diversas leyes
regulan las delegaciones estatales o autonémicas a las entidades locales. En la actua-
lidad, el art. 27 LBRL regula especificamente las delegaciones a los municipios —
igual que el art. 37 lo hace para las diputaciones provinciales—, que permiten acer-
car la accién administrativa al ciudadano, evitar algunas duplicidades innecesarias
en la gestién publica, y producir un ahorro de recursos. De hecho, no pueden com-
portar aumento del conjunto de gasto ni comprometer la estabilidad presupuestaria
de las partes implicadas. Estas delegaciones requieren aceptacién de los municipios
destinatarios, deben concretar su contenido, su financiacién, su régimen de control
—que puede ser intenso—, sus causas de revocacién y renuncia, y su duracién —no
inferior a cinco afios—, siguiendo para ello criterios homogéneos. Esta regulacion
encuentra a su vez desarrollo legislativo en algunas comunidades auténomas (como
en el art. 19 de la Ley andaluza 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local). Aparte
de estas delegaciones, todas ellas descendentes, en la prictica también existen algu-
nas ascendentes, cuando una entidad local con menor capacidad de gestién delega
el ejercicio de una competencia propia en una entidad superior. Por ejemplo, algunos
ayuntamientos vascos han delegado el ejercicio de algunas de sus competencias en

servicios sociales a las correspondientes diputaciones forales.
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61. Junto a la delegacién “voluntaria” existe otra opcién de alteracion forzosa
del ejercicio de competencias, que es la sustitucién o reemplazo de una Adminis-
tracién por otra en caso no ya de conflicto, sino de incumplimiento grave de obliga-
ciones constitucionales o legales. Es un remedio excepcional, que requiere previsién
normativa expresa (art. 155 CE, para comunidades auténomas, y art. 60 LBRL,
para entidades locales), previa constatacién de inactividad o incumplimiento, y re-
querimiento previo de reaccién, y que se traduce en la intervencién temporal de la

Administracién correspondiente.

4.2.3.  Alteracion de elementos concretos del ejercicio competencial:
en especial, la encomienda de gestion

62. Finalmente, existen mecanismos para alterar entre 6rganos y, en algtin caso,
entre Administraciones publicas, solo algiin aspecto concreto del ejercicio de una
competencia, como pueden ser elementos materiales o técnicos de la misma, el es-
tampado de la firma en las resoluciones definitivas resultantes, o el ejercicio temporal
de una competencia por vacante o por ausencia, enfermedad o abstencién del titular.
Son modificaciones que no alcanzan a la titularidad ni al ejercicio formal de la com-
petencia, que siguen siendo de su titular. Solo se abordan aqui las encomiendas de
gestion, ya que la delegacién de firma y la suplencia se tratan en infra § 14.45 y 46,
por tener siempre cardcter interno dentro de cada organizacion.

63. Mediante la encomienda de gestién una Administracion o entidad publica
puede ejercer sus competencias apoydndose en los medios materiales y personales de
otra, por razones de eficacia o de insuficiencia de medios propios (art. 11 LRJSP y
arts. 8 y 37.1 LBRL). Son habituales en la prictica y pueden ser interorgdnicas (me-
diante acuerdo expreso, cuando se produce entre drganos o entidades instrumentales
de la misma Administracion: infra § 14.47) o intersubjetivas (mediante convenio de
colaboracién entre Administraciones diferentes, que son las que aqui interesan), y se
publican en diario oficial. Esta técnica permite la colaboracién administrativa para
la realizacién de actuaciones instrumentales de tipo prestacional (tareas materiales,
técnicas o de servicios) o de gestién burocrdtica de competencias propias, cuyo ejer-
cicio sustantivo se retiene por la organizacién encomendante. Su contenido puede
ser muy heterogéneo, por lo que la figura plantea problemas de delimitacién respecto
a la delegacién de competencias, con la que tiene clara contigiiidad, y respecto a los
contratos del sector publico, que tienen un régimen de preparacién y adjudicacion
mucho mds exigente.

63 bis. A diferencia de la delegacién de competencias, la encomienda no
podra llegar a consistir en la aprobacién de actos juridicos sustantivos o resoluciones
finales (como una autorizacién o una sancién). La duda estd en qué tipo de trdmites
previos o intermedios (en principio caben inspecciones técnicas, informes, encues-
tas y, en general, actos de auxilio o asistencia, aunque a veces se incluye incluso la
elaboracién de propuestas de resolucién o de respuesta a recursos e impugnaciones)
pueden llegar a encargarse sin alcanzar el nivel de una delegacién formal, que si
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alterarfa el ejercicio mismo de una competencia. En este sentido, FERNANDEZ
FARRERES (2024: 273) ha criticado que se utilice esta via para ampliar compe-
tencias ejecutivas de las comunidades auténomas, incluso con traspaso de medios
materiales y personales.

63 ter. Cuando las encomiendas de gestién tengan un objeto material seme-
jante al de los contratos publicos (prestaciones de tipo obras, servicios o suminis-
tros) quedan excluidas de la LRJSP, como sefala su articulo 11.1, pdrrafo segundo,
que se remite a la legislacion de contratos (en sentido reciproco, lo mismo dispone
el art. 6.3 LCSP). En esos casos deberd valorarse, sobre todo cuando se contemplen
compensaciones econdmicas, si la encomienda camufla la adjudicacién directa de un
encargo contractual que debiera salir a concurso publico segtin los pardmetros del
articulo 6 LCSP (infra § 19.66), o si se trata de una verdadera férmula organizativa
de cooperacién o de encargo de una prestacién a un medio propio personificado
(arts. 31 y 32 LCSP), que no hay problema en encomendar directamente.
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