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NOTA INTRODUCTORIA

1. Este tomo I recoge nueve temas de la denominada parte general del
Derecho administrativo, lo que incluye una introduccién general sobre este
ordenamiento juridico, la posicién de los ciudadanos ante las administra-
ciones publicas, las normas reglamentarias adoptadas por estas, los actos
administrativos y los vicios en los que pueden incurrir, el procedimiento ad-
ministrativo, los recursos, la revisién de los actos y la jurisdiccién contencio-
so-administrativa.

2. Como se indicé en anteriores ediciones, la pretension de los Temas
de Derecho Administrativo es exponer, de una manera sintética, pero a la vez
rigurosa, la complejidad de la denominada Parte General del Derecho ad-
ministrativo, en un formato lo mas ordenado posible para su comprension.
Con todo, esta finalidad no es sencilla de lograr. Aparte de las limitaciones
del propio autor, el Derecho administrativo no es un ordenamiento estable,
sino muy dinamico.

3. Esta circunstancia es obra, por una parte, del legislador y, por otra,
de los tribunales, tanto estatales como de la UE, que inciden de manera evi-
dente con sus sucesivas resoluciones en cuestiones nucleares del Derecho
administrativo y en las relaciones del sector puiblico con los ciudadanos. Se
trata de un universo propio de interpretacién y aclaracion de las normas
escritas que requiere su constante seguimiento. En esta nueva edicion se ha
puesto un empefio particular en presentar los diferentes temas de la manera
mas clara posible, insistiendo en aquellos aspectos que se entiende que son
los esenciales, favoreciendo, se espera, su estudio para quien se acerque a
este texto.

Bilbao, 17 de julio de 2026.

Agustin GARCIA URETA
Catedratico de Derecho administrativo
Universidad del Pais Vasco/Euskal-Herriko Unibertsitatea



TEMA 1. ADMINISTRACION Y DERECHO
ADMINISTRATIVO

I. NOTA HISTORICA SOBRE LA INTERVENCION PUBLICA
EN LA SOCIEDAD Y LA ADMINISTRACION

1. Origenes

1. En términos generales, los grupos sociales han dado paso a organiza-
ciones que gestionan sus intereses comunes. En las sociedades democréticas
el poder publico emerge de estos grupos, al detentarlo de manera original,
atribuyendo a organizaciones representativas las potestades para actuar en el
interés general. No obstante, esto no siempre ha sucedido asi, como se obser-
va en los grandes imperios de la historia o en aquellas sociedades que no se
pueden definir como democraticas, a pesar de que se revistan de algunas de
sus caracteristicas (v.g., voto). En los imperios de la antigiiedad (v.g., chino,
babilénico, asirio o egipcio) ya existian cuerpos de servidores publicos, como
en el Imperio Romano (entre otras figuras, el cursus publicus [sistema de co-
rreos oficial], las cohortes vigilum [cuerpo dedicado a combatir los incendios
en Roma] o el quaestor [encargado de controlar los fondos publicos, aerarium
publicum]).

2. Ahora bien, las burocracias profesionales se comienzan a gestar a par-
tir del siglo xvI1, sobre todo en dos terrenos, el militar y el tributario, habituales
en cualquiera de los imperios y Estados que se han sucedido en la historia. Es
a partir del siglo xvii1 cuando los Estados comienzan a asumir nuevas funcio-
nes y con ellas se crea lo que en la actualidad se concibe como Administracién
publica. Esta se podria definir, de manera genérica, como una organizacién
estable ubicada en el Poder Ejecutivo, encargada de llevar a efecto la ley adop-
tada por la asamblea de representantes de los ciudadanos, con sujecién, en
ultima instancia, al poder judicial.

2. Revolucién Francesa y expansion de la Administraciéon

3. Lagestaciony concepcién de las Administraciones Publicas modernas
y del Derecho que les es aplicable (Derecho administrativo) son recientes en
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términos histéricos. Surgen con la Revolucion Francesa (1789) encuadradas
en el principio de separacién de poderes y la supremacia de la ley adoptada
por los representantes de los ciudadanos'. Con la Revolucién también se im-
pone la garantia de una serie de derechos de los ciudadanos que el poder pu-
blico (consagrado en el Ejecutivo) necesariamente debia respetar. De ahi que
la Declaracién de Derechos del Hombre y del Ciudadano de ese mismo afio
sefiale que «[1]a finalidad de cualquier asociacién politica es la proteccién de
los derechos naturales e imprescriptibles del Hombre. Tales derechos son la
libertad, la propiedad, la seguridad y la resistencia a la opresién»2. Igualmen-
te, se dira que la libertad consiste en poder hacer todo lo que no perjudique a
los demas?.

4. Laexpansion de la Administracién a partir de la Revolucién Francesa
y a lo largo del siglo x1x fue el resultado también de un incremento progresivo
de la intervencién publica en la vida econémica y social. Esta intervencion
redujo las disparidades y privilegios del Antiguo Régimen, con el que acabé
la Revolucién, creandose mercados mas amplios en beneficio de una pujante
burguesia industrial y comercial. En paises de corte liberal, como Reino Uni-
do, se experiment6 un evidente crecimiento del gobierno central, reflejado en
la adopcién de diversas leyes garantizadoras de subsidios (Poor Law de 1834),
en materia de salud (Public Health Act de 1848), pero también otras relativas
a infraestructuras basicas que ayudasen a dinamizar la vida econémica (ferro-
carriles, Railway Regulation Act de 1844), a pesar de la oposicién existente, que
pretendia preservar los poderes locales y el derecho de propiedad®. Por ello, el
proverbio de que un ciudadano britdnico podia vivir sin notar la existencia del
Estado, salvo por la presencia del servicio de correos, la policia (y obviamente
la Hacienda, Inland Revenue), distaba de ser real, como, por otra parte, se
puso en evidencia al inicio del siglo xx.

3. Siglo xx

5. El papel de las Administraciones y, en general, de lo puablico, experi-
menté un crecimiento muy importante en el siglo xx. Asi, en Reino Unido, el
Estado asistencial comienza a desplegarse incluso antes de la Primera Guerra
Mundial para gestionar las distintas ayudas que se adoptan para hacer frente,
entre otros, a los problemas sociales generados en el siglo XIX con un aumento
de la poblacién en las ciudades. La Primera Guerra Mundial acrecenté ta-
les problemas, con una multitud de personas que habian quedado mutiladas
durante el conflicto bélico. De hecho, los seguros asistenciales (enfermedad,
accidentes, vejez e invalidez) ya se habian adoptado en Alemania a partir de
1883, como antesala del denominado «Estado social».

6. La crisis econémica de 1929 y la Segunda Guerra Mundial supusie-
ron dos hitos que marcaron una mayor presencia de las Administraciones
publicas en la sociedad, al ocupar los gobiernos tareas que hasta entonces
habian permanecido en manos del sector privado o simplemente no se asu-
mian por ninguna institucién publica (v. g., agencias de colocacién como

GARCIA DE ENTERRIA, 2005; MARTIN, 2013.
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la Works Progress Administration en Estados Unidos [1935] afiadida a los
fondos creados para ayudar a los desempleados [Emergency Relief Adminis-
tration, 1934]).

7. Este modelo de intervencién publica comenzé a resquebrajarse en la
década de los afios setenta con el trasfondo de una nueva crisis econémica,
ocasionada, entre otros factores, por el aumento del precio del petréleo. El
papel de las Administraciones Publicas se cuestioné abiertamente en los afios
ochenta bajo el argumento de que eran ineficientes, poco agiles y burocraticas.
Se gesta asi la idea de que era necesario aligerar la intervencién publica en
las diferentes areas de la sociedad, inicidndose una progresiva desregulacién
frente a la burocracia normativa (red tape en la jerga anglosajona).

8. La tendencia desreguladora, que tuvo como paradigmas a la Adminis-
tracién de Reagan en Estados Unidos y Thatcher en Reino Unido, y que sirvié
de sustrato de la aguda crisis econémica iniciada en 2007, no frené la interven-
cién publica en la sociedad. De hecho, un repaso del sistema administrativo
en Reino Unido pone de manifiesto la constante presencia de lo ptiblico y con
ella de las Administraciones, superando la mera recaudacién de impuestos.
En efecto, incluso en sectores que fueron objeto de privatizaciéon durante su
gobierno, como la gestién de los recursos hidricos, se precisaba de un control
publico, entre otras cosas para garantizar el cumplimiento del Derecho de la
Unién Europea.

4. Inicios del siglo xx1: crisis de 2007, vaivenes de la globalizaci6n,
pandemia del COVID-19 y desarrollo de la inteligencia artificial

9. Lacrisis econémica iniciada en 2007 quebré algunos dogmas, como el
de la eficacia general de lo privado frente a la inoperancia (también general) de
lo publico’®. En efecto, a los casos de contabilidad «creativa» de empresas pri-
vadas (v. g., ENRON)® se uni6 la deficiente ejecucién de las tareas publicas de
supervision sobre el sector financiero. La crisis también dio lugar a una onda
nacionalizadora de urgencia, que hizo que el gobierno federal de Estados Uni-
dos pasase a ser titular de la principal compaiiia de fabricacién de automoéviles
(General Motors), de la mas importante aseguradora (American International
Group, AIG) y de varios bancos (Fannie Mae y Freddie Mac, antiguas agencias
federales creadas para facilitar el acceso a la vivienda). Lo anterior tuvo sus
paralelos en otros paises (v. g., Bankia, Lloyds o el Royal Bank of Scotland). La
crisis también generé un incremento normativo notable para el control del
sector financiero (v.g., Reglamento de la UE 1060/2009, sobre las agencias de
calificacién crediticia y de las cuentas publicas; Directiva 2013/36, relativa al
acceso a la actividad de las entidades de crédito y a la supervisién prudencial
de las entidades de crédito y las empresas de inversién) en un contexto, por
otro lado, desregulador (o favorecedor de la autorregulacién) para el conjunto
de las actividades econémicas (v. g., Directiva 2006/123, relativa a los servicios
en el mercado interior)”.

10. Los motivos que pueden explicar la intervencién de las Administra-
ciones son diversos, pero resulta evidente que tienen encomendadas tareas

5 SticLiz, 2010. PrUM, 2013.
¢  MIiLLON, 2003.
7 PAREJO ALFONSO, 2009; NOGUEIRA LOPEZ, 2012.
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esenciales de gestion de los sectores basicos de las sociedades actuales, ambi-
tos muy marcados por el rumbo de una materia tan amplia (e indeterminada)
como es «la economia» y otras muchas con trascendencia social, ya sea la
educacion, la sanidad, la produccién y el suministro de energia, las teleco-
municaciones, el medio ambiente, la inmigracién, las pensiones de jubilacién
o el envejecimiento poblacional, por citar algunas de ellas. Numerosas deci-
siones que afectan a las sociedades en su conjunto precisan, para garantizar
los intereses publicos, que se tengan en cuenta distintas variables que nece-
sariamente han de ser consideradas por las organizaciones (publicas) que
estan al servicio de dichos intereses. La existencia de bienes comunes a toda
la sociedad, ya sea la salud, la calidad de las aguas o del aire, la seguridad
alimentaria o viaria, entre otros, han de ser considerados desde la vertiente
publica al igual que la prestacién de otros servicios esenciales, como lo rati-
fica el TFUES.

11. Por otra parte, el complejo fenémeno de la globalizacién implica, en-
tre otras cosas, que buena parte de los procesos econémicos (y sociales) su-
peren el &mbito de cada Estado. Existen problemas o procesos que afectan a
numerosos paises y frente a los cuales no hay soluciones aisladas como las
adoptadas por Reino Unido (Brexit) o por la Administracién Trump (America
First) (v. g., cambio climatico, el fenémeno migratorio, la gestién de una pan-
demia como la del COVID-19) o, en general, las relaciones econémicas tan
interdependientes entre los Estados (v. g., logistica de las mercancias, suminis-
tro energético o de fertilizantes) como lo ha puesto de manifiesto el cierre del
estrecho de Ormuz. En un contexto de erosion de algunas estructuras interna-
cionales, el Estado (y sus Administraciones) han pasado de ser protagonistas
esenciales de referencia a adoptar un papel de participantes, con otros, en
distintas actividades, con el ejemplo de la UE (v.g., aprobacién de sustancias
quimicas o inspeccién pesquera).

12. Los disefios normativos y buena parte de los principios que rigen la
actuacion de las Administraciones estatales se determinan en instancias in-
ternacionales y supranacionales (v. g., la gestion de los recursos pesqueros, la
contratacién del sector publico, la proteccién del medio ambiente, de los datos
personales o la regulacion del sector farmacéutico). La globalizacién ha veni-
do a imponer una armonizacién de conceptos y de soluciones . Ahora bien, ha
acarreado igualmente no pocos problemas (v. g., explotacion extensiva de re-
cursos naturales, incremento de desigualdades entre paises, libre circulacién
de capitales y personas o facilidades para el blanqueo de capitales o la trata de
seres humanos).

13. A los aspectos anteriores hay que unir el imparable endeudamiento
ante un creciente coste de servicios que la sociedad demanda y que propor-
ciona el sector publico, con el paradigma de los sanitarios y educativos. El
endeudamiento limita la independencia de los Estados, que tienen que acudir
a los mercados, a la ayuda de los bancos centrales o a fondos extraordinarios
de organizaciones supranacionales, como la UE, en una buisqueda que parece
no tener limites y que resulta dificil de embridar.

14. Con todo, la importancia de las Administraciones en &mbitos cercanos
a la ciudadania (v. g., local) no ha cesado. En efecto, las ciudades constituyen
cada vez mas los centros bésicos de la vida de las personas (v.g., el 70% de la

8 Art. 14 TFUE. Protocolo 26.





