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NOTA INTRODUCTORIA
A LA UNDECIMA EDICION

Esta nueva edicion llega a principios de afio y, por ello, con cierta dilacién,
pues las anteriores ediciones aparecian al final del verano, que era cuando
tradicionalmente se iniciaba el curso y el afio académico. Pero ahora, con su
divisién en dos semestres, ese calendario pierde en parte su sentido, por lo que
se ha pensado adaptar el ritmo de las ediciones al discurrir de los afios.

En el pasado, el 2023, son pocas las novedades legislativas que se registran.
A ello ha contribuido sin duda la actividad electoral que se ha registrado en
él en los tres niveles territoriales: local, autonémico y, sobre todo, estatal, por
el paréntesis temporal que se abre en la actividad parlamentaria y legislativa.

Tal vez por ello se ha hecho mas visible el impulso motriz y causal de la
mayoria de las leyes: la Unién Europea. A ese impulso responden las normas
con rango de ley dictadas el pasado afio con mayor incidencia, muy localizada
en cualquier caso, en la exposiciéon general que en este libro se ofrece. La Ley
de proteccion de las personas que informen sobre infracciones administrativas y
de lucha contra la corrupcion, de 20 de febrero de 2023, que espera transposi-
cién de la correspondiente Directiva europea; la importante Ley Orgdnica del
Sistema Universitario, de 22 de marzo de 2023, una de cuyas motivaciones es
la plena integracién en el Espacio Europeo de Educacién Superior; finalmen-
te, concluyendo el afio, el Decreto-ley de 19 de diciembre, para la ejecucion del
Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia, directamente vinculado
a la obtencién de fondos europeos. Una norma esta tltima de escaso estilo:
deplorable técnica legislativa (ni siquiera ofrece un indice para adentrase en la
jungla de modificaciones a leyes de muy diversa indole que en el Decreto-ley se
contienen) y abuso de derogaciones singulares que no se explican por razones
objetivas de interés general, como seria propio de la ley, sino de puros pactos
politicos de legislatura, que en ningtin momento se explicitan en la norma. Asi,
por ejemplo, la modificacién maés relevante —por afectar a uno de sus prime-
ros articulos, el 13.2— de la Ley de Bases de Régimen Local, es la de rebajar
de 5.000 a 4.000 el nimero de habitantes para crear un nuevo municipio. Una
modificacién que no se justifica, ni se menciona siquiera, en el extenso texto
introductorio (no se presenta como exposiciéon de motivos, ni como preambu-
lo, ni bajo ningin otro rétulo) al articulado del Decreto-ley. Menos se explica
aun en la supuesta tendencia legislativa que, desde consideraciones de racio-
nalidad y reduccién del gasto puablico, apunta en sentido contrario, hacia la
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fusion de municipios, requiriendo para la segregaciéon un ntmero elevado de
habitantes. La explicaciéon hay que buscarla al margen de la ley: un barrio del
municipio de Galdacano pretendia segregarse y constituirse en nuevo munici-
pio, pero no alcanzaba las cifras exigidas con caracter general por la LGBRL,
pues solo contabilizaba 4.500 habitantes.

Al margen de estos detalles anecdéticos, pero bien significativos de la ero-
si6én de las instituciones y principios fundamentales del sistema en el que cree-
mos seguir instalados, el del imperio de la ley y la igualdad ante ella, el afio
2023 ha incidido (sobre todo con la ley 2/2023, de proteccién del informante
de incumplimiento normativo y practicas de corrupcién) en la formacién de
lo que parece estar configurandose como un nuevo capitulo del Derecho admi-
nistrativo: un modo de control de la actuacién de la Administracion diferente
al que se ejerce desde la jurisdiccién contencioso-administrativa y del que la
legislacion sobre transparencia y esta sobre los informantes (cuya aplicaciéon
se antoja problemaética en muchos aspectos) son algunas de sus piezas mas
reconocibles.

Adentrandonos ya en la sistematica de esta obra, debe significarse, como
ha sido tradicional en las exposiciones del Derecho administrativo el iniciar-
las con toda una serie de consideraciones metodolégicas y dogmaticas sobre
su objeto y concepto. Unas consideraciones que realmente tendrian sentido e
interés si se realizasen al finalizar la exposicién de este Derecho, conociendo
ya sus caracteristicas y la realidad sobre la que opera. Por ello en la primera
leccién se ofrece una aproximacioén histérica a la moderna Administracién
publica, al Derecho que en torno suyo se configura y a su reciente extension
mas alla de su 6rbita originaria.

El tratamiento de las fuentes del Derecho administrativo elude delibera-
damente el estudio de la Constitucién, las Leyes en su variada tipologia y las
referencias normativas de la Unién Europea. En otras materias y asignaturas
—Derecho constitucional, Derecho comunitario— reciben ya un tratamiento
en profundidad que nos permite concentrarnos en el Reglamento como norma
de la Administracién y en otras referencias normativas de las que ya no puede
prescindirse, como son las procedentes de la autorregulaciéon, en la medida en
que sean asumidas por el ordenamiento juridico o por la propia Administra-
cion a través de lo que se conoce como autorregulacion regulada.

En la organizacién administrativa se pretende identificar la estructura ca-
racteristica de cada tipo de Administracién, los elementos que la sostienen y
su segmento propio de actuacion. Se ofrece un tratamiento general de la teoria
del 6rgano administrativo en torno al concepto clave de competencia, pero no
se atiende al estudio singular de toda la constelaciéon de 6rganos administra-
tivos. También aqui otras materias y asignaturas, como las de Derecho local
o Derecho de las Comunidades Auténomas, prestan atencién especial a estas
estructuras organizativas y hacen aqui innecesaria su exposicién detallada.

El estudio del acto, procedimiento y régimen de recursos en via adminis-
trativa y jurisdiccional sigue muy marcado por unas determinaciones legales
muy asentadas en lo fundamental desde mediados del pasado siglo. De lo que
se trata es desentrafiar la operatividad y funciones de estas férmulas y figuras
en el entorno de un Estado Democratico de Derecho, atendiendo de manera
especial a la legitimacién que a través de ellas pueden alcanzar —o adolecer en
su caso— las decisiones de la Administracién.



NOTA INTRODUCTORIA A LA DECIMA EDICION 41

La responsabilidad patrimonial se estudia también desde las tres funcio-
nes que en ella han acabado por confluir —la patrimonial como tltima pieza
del cuadro de garantias individuales, compensacién por las cargas soportadas
en beneficio del interés general y funcién de solidaridad social ante acciden-
tes— y que suscitan por ello un vivo debate en torno a la funcién genuina de
este instituto y consecuentemente sobre el alcance de su cobertura. La ex-
posicién de la contratacién administrativa pretende poner de manifiesto la
dindmica propia de estos contratos como contratos vivos, abiertos a multiples
incidencias en su fase de ejecucion.

Sin duda las novedades de mayor calado en los tltimos anos se registran
en la actividad de la Administracién, en sus contenidos materiales. Se esta
produciendo asi el transito de la policia administrativa, caracteristica de la
sociedad industrial, a la actividad de regulacién y gestién de riesgos més en
sintonia con las preocupaciones de la sociedad postindustrial o sociedad del
riesgo. En el amplio frente de los servicios publicos, los condicionantes eco-
némicos, tecnolégicos y de otro tipo estdn situando muchos servicios fuera de
la 6rbita de la titularidad de la Administracién para sujetarlos al régimen de
regulacién en competencia con sus novedosas técnicas y formulas juridicas.

Y es que es aqui, en los cambiantes contenidos de la actividad adminis-
trativa, donde se estan forjando las nuevas férmulas y técnicas para hacer-
la efectiva. Aqui nos encontramos con el pujante fenémeno del ejercicio de
funciones publicas por particulares, de las férmulas de autorregulacién, con
las obligaciones de servicio publico, con los disefios organizativos de las Ad-
ministraciones reguladoras, etc. Muchas de estas férmulas acabaran sin duda
por instalarse en el centro mismo del Derecho administrativo y su legislacién
basica, como recientemente lo han hecho la férmula de la comunicacién y la
declaracién responsable.

La misma exposicién del régimen de los bienes puiblicos no puede ocultar
ya la influencia que sobre el mismo ejercen el sistema de regulacién de mu-
chos servicios. El uso y acceso a importantes infraestructuras que tradicional-
mente han tenido la consideracién de bienes de dominio publico constituye
hoy un punto neuralgico de la regulaciéon de muchos servicios por las propias
limitaciones y escasez en el acceso a unos bienes que hoy se perciben prio-
ritaria y novedosamente como infraestructuras en red. El segundo grupo de
bienes publicos se percibe y contempla ahora en su preponderante significa-
cién medioambiental, lo que supone la proyeccién sobre ellos de importantes
férmulas e intervenciones acufiadas en los recientes y poderosos desarrollos
del Derecho del medio ambiente.

En el trasfondo de estas Lecciones podra advertirse como eje de progresion
el que marcan las diferentes correlaciones entre Estado y sociedad, advirtién-
dose en la actualidad una nueva correlacién marcada por la potencia de una
sociedad que ha dejado de ser mero sujeto pasivo de la actividad publica para
adquirir un destacada influencia y protagonismo en ella. La atencién a esas
relaciones, fundamentales en la configuraciéon y entendimiento del Derecho
administrativo es una muestra de la audaz pretensién de este libro de aunar la
claridad y sencillez con una profundidad de enfoque y perspectiva. Un objetivo
que no sé si habré alcanzado.

Dorres, otofio de 2023.



ORIENTACION BIBLIOGRAFICA

Se presentan a continuacion las exposiciones generales de Derecho administrativo
con ediciones posteriores a la Constitucion. Algunas de ellas ya no se editan, otras son
objeto de ediciones recientes y por ello se omite la fecha.

ARANA GARCIA, E.; CASTILLO BLANCO F.; TORRES LOPEZ, M. A., y VILLALBA PEREZ, F. L. (dirs.):
Conceptos para el estudio del Derecho administrativo I en el grado, Tecnos, Madrid.

BERMEJO VERA, J.: Derecho Administrativo Bdsico. Parte General, Civitas, Madrid.

BLANQUER, D.: Introduccién al Derecho Administrativo, Tirant lo Blanch, Valencia.

ENTRENA CUESTA, R.: Curso de Derecho Administrativo, Tecnos, Madrid.

FERNANDEZ FARRERES, G.: Sistema de Derecho Administrativo, Civitas, Madrid.

GAMERO CasADO, E., y FERNANDEZ RAMOS, S.: Manual Bdsico de Derecho Administrativo,
Tecnos, Madrid.

GARCiA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R.: Curso de Derecho Administrativo,
Civitas, Madrid, Iy II.

GARCIA URETA, A.: Temas de Derecho administrativo, Marcial Pons, Madrid-Barcelona.

GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S.: Tratado de Derecho Administrativo, Civitas, Madrid.

LAGUNA DE Paz, J. C.: Tratado de Derecho Administrativo, Civitas, Madrid.

MARTIN MATEO, R.: Manual de Derecho Administrativo, Civitas, Madrid.

MARTINEZ MARIN, A.: Estudio sistemdtico del Derecho Administrativo, Aranzadi, Pamplona.

MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S.: Instituciones de Derecho Administrativo, Civitas, Madrid.

MENENDEZ, P., y EZQUERRA, A. (dirs.): Lecciones de Derecho Administrativo, Civitas-Thom-
son, Pamplona.

MuRoz MACHADO, S.: Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Publico General, Tus-
tel, Madrid, I, IT, III, IV.

PAREJO ALFONSO, L.: Lecciones de Derecho Administrativo, Tirant lo Blanch, Valencia.

REBOLLO PUIG, M., y VERA JURADO, D. (dirs.): Derecho Administrativo, Tecnos, Madrid.

RODRIGUEZ DE SANTIAGO, DOMENECH PASCUAL y ARROYO JIMENEZ (coords.): Tratado de De-
recho administrativo, vol. I, Marcial Pons, Madrid-Barcelona.

SANCHEZ MORON, M.: Derecho Administrativo. Parte general, Tecnos, Madrid.

SANTAMARTA PASTOR, J. A.: Principios de Derecho Administrativo, lustel, Madrid, Iy II.

TRAYTER JIMENEZ, J. M.: Derecho Administrativo. Parte general, Atelier, Barcelona.

VELASCO F. y DARNACULLETA, M. (dirs.): Manual de Derecho administrativo, Marcial Pons,
Madrid-Barcelona, 2023.



CAPITULO PRIMERO
EL DERECHO ADMINISTRATIVO



LECCION I

LA FORMACION Y CARACTERIZACION
DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

I. LA FORMACION HISTORICA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

La existencia de Administraciones publicas, entendidas como organi-
zaciones de medios materiales, personales y facultades conectadas a las or-
ganizaciones del poder publico, es una constante en la historia. Pero esas
Administraciones no estaban sujetas a Derecho, o lo estaban muy parcial y
fragmentariamente.

Solo en la cultura juridica occidental y en tiempos ya muy recientes se
asiste al sometimiento sistematico, pretendidamente completo, de la Admi-
nistracién a Derecho, en el marco que ofrecen toda una serie de principios
caracteristicos no ya solo de su cultura juridica, sino de la moderna civiliza-
cién occidental como son la idea y efectividad de la Constitucion, el Estado de
Derecho, el principio de divisién de poderes, el reconocimiento constitucional
de una serie de derechos fundamentales e inviolables de los ciudadanos, el
principio de legalidad o el control judicial del poder que ha de someterse a la
ley y la Constitucién.

Vamos a exponer muy sumariamente los grandes trazos, los factores de
transformacion y los presupuestos de la génesis del Derecho administrativo
en Europa.

1. La fase final del Estado Absoluto y el Antiguo Régimen.
Una Administracidn civilizada sin sujecion sistematica al Derecho

En el siglo xviir encontramos en los Estados europeos unas Administra-
ciones publicas muy perfeccionadas. Estan servidas por rutilantes cuerpos de
funcionarios, muchos de ellos provenientes del estamento de la nobleza, que
con gran habilidad fueron atraidos por la monarquia al servicio del Estado, no
solo militar, como hasta entones era frecuente, sino también a la Administra-
ci6én civil, donde ocupaban posiciones de relevante consideracién social.

Existian prestigiosas Escuelas Camerales en las que se enseniaban las cien-
cias del Estado, de su administraciéon, de sus finanzas, de su defensa, de sus
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obras, de sus bienes. También en las Universidades se ofrecian ensefianzas
sobre las ciencias de la Administracién, pero no sobre el Derecho de la Admi-
nistracién porque este, sencillamente, no existia por entonces.

Significativamente, en Espafia, la asignatura de Derecho administrativo se introdu-
cira antes, entrado ya el siglo x1X, en los planes de estudio de las Escuelas de Ingenieros
de Caminos o Ingenieros de Montes, cuerpos técnicos de funcionarios, que en los de
las Facultades de Derecho. Se estudié pues inicialmente mas como una ciencia o he-
rramienta de la Administracién que como un nuevo Derecho que regulaba relaciones
juridicas.

Esas Administraciones y sus funcionarios no actuaban por lo comuin de
manera arbitraria. Las ideas y las referencias éticas de la Ilustracién se habian
difundido ampliamente en sus Escuelas y en sus modos de operar hasta el pun-
to de que habian adquirido una marcada orientacion servicial que llegaba a
encabezar el propio monarca, como era el caso de Federico II de Prusia, Fede-
rico el Grande, cuando afirmaba que el rey es el principal servidor del Estado.

Pero esa Administracion, y el propio rey que era su autoridad maxima, no
actuaba con sometimiento a Derecho, no encontraba limites juridicos o lega-
les a su actuacién, no recaian sobre ellas deberes y obligaciones que pudieran
ser juridicamente exigibles, ni por supuesto su actuacién podia ser revisada
por los jueces y tribunales si se entendia que vulneraba la legalidad o algin
derecho de los particulares, entre otras razones porque no se reconocian dere-
chos que pudieran oponerse a la accién de la Administracién y representasen
un limite infranqueable a su actuacién.

En las monarquias ilustradas, las Administraciones alcanzaron notables
niveles de atencién a las personas y a sus bienes, atendiendo en lo posible las
quejas y reclamaciones que pudieran plantearles, pero se trataba del cum-
plimiento de unos deberes de atencién que la propia Administracién y sus
agentes se marcaban. Era un ejercicio de autolimitacion, de moderacién del
poder, como promovieron muchos monarcas ilustrados que moderaron el
ejercicio del poder por razones de prudencia —la prudentia civilis de la que
hablaban sus consejeros—, pero no porque unas leyes, unos derechos intan-
gibles de las personas, se lo impidieran (rex legibus solutus, el rey esta libre
de las leyes).

Por supuesto que el poder real no alcazaba a todo y muchos territorios mantenian
sus derechos e instituciones (Parlamentos regionales en Francia, Cortes regionales en
Espafia) que suponian una limitacién al poder de la monarquia. Pero en las relaciones
con particulares —significativamente llamados stibditos, no ciudadanos— la Adminis-
tracién no estaba sujeta a reglas o limitaciones juridicas.

2. Los presupuestos politicos y constitucionales de la génesis
del Derecho administrativo

La sujecién de la Administraciéon publica a Derecho no solo requeria de
una transformacién del marco politico e institucional —que se produce en
Europa a través de procesos revolucionarios y de ruptura con el Antiguo Régi-
men segtn la denominacién de Tocqueville— en el que se establece un nuevo
orden de relaciones entre el poder publico y los ciudadanos. Sino que resul-
taba necesaria también la aportacién por los juristas y la ciencia del Derecho
de los conceptos e instrumentos técnicos que hicieran en verdad efectivo ese
sometimiento de la Administracién a Derecho.
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Se destacan a continuacién las transformaciones que hicieron posible el
nacimiento y desarrollo del Derecho administrativo.

A. Lafijacion de limites a los poderes de la Administracion.
Las declaraciones constitucionales y la afirmacion
de la supremacia de la ley

Las primeras Constituciones, que se afirman por encima de cualquier po-
der y resultan intangibles, son prioritariamente declaraciones de derechos
fundamentales de los ciudadanos. En realidad la condicién misma de ciuda-
dano aparece aqui por vez primera y esos derechos fundamentales configuran
su estatus béasico, que no puede verse afectado ni vulnerado por la accion del
poder publico, tampoco por la Administracion.

Entre estos derechos tiene entonces una especial significacion el derecho de pro-
piedad, cuya proteccién, e indemnizacién en su caso, es el objeto de atencién de la le-
gislaciéon —tipicamente administrativa— sobre expropiaciéon que se inicia en el primer
tercio del siglo xix.

También se afirma a partir de entonces la superioridad absoluta de la ley a
la que han de someterse los poderes publicos. La ley vendria a ser la expresion
de la razén suprema y su aplicaciéon general, sin admitir excepcion alguna,
seria trasunto de las leyes inexorables de la fisica que por entonces se des-
cubrian.

No solo se descubrian, sino que se llegaban a enunciar en lenguaje matematico. Asi
Newton fue capaz de enunciar toda una serie de leyes de validez universal. Ello tuvo
sin duda un gran impacto sobre los juristas y fil6sofos de la politica, desde Kant hasta
Rousseau, que atribuyeron a la ley politica una validez igualmente universal a la que
habrian de someterse todos los poderes.

La ley se configura a partir de entonces como un limite preciso a la ac-
tuacién de la Administraciéon y como una de las piezas fundamentales para la
construccion del Derecho administrativo.

B. Sometimiento de la actuacioén de la Administracion al control
y revision judicial

Para hacer en verdad efectivo el sometimiento de la Administracién a la
Ley era necesario someterla al control de legalidad que ordinariamente le co-
rresponde a los tribunales de justicia.

La division de poderes, que es el principio fundamental de estructuracién
del poder que se establece ya en las primeras Constituciones, postula igual-
mente que la actuacién de la Administracion, que forma parte del poder eje-
cutivo, se ajuste a lo que establecen las normas del poder legislativo, y que el
poder judicial pueda controlar y verificar el cumplimiento de esas normas.

El sometimiento de la Administracién a los tribunales de justicia no fue
pronto ni facil.

Cuando se producen los cambios revolucionarios, los tribunales eran un bastion de
la nobleza, de la llamada nobleza de ropa, por usar las togas de jueces o funcionarios
y no las armas de la vieja nobleza de espada. Asi se explica que los revolucionarios
franceses —muchos de ellos jovenes abogados a los que la sociedad estamental del
Antiguo Régimen les negaba el acceso a la magistratura— situaran el poder ejecutivo





