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NOTA INTRODUCTORIA

1. Este texto expone la denominada Parte General del Derecho adminis-
trativo, que comienza con la introducción a esta materia, pasando a conside-
rar otras cuestiones esenciales, caso del reglamento, el acto administrativo, 
el procedimiento para la toma de decisiones, los recursos o la jurisdicción 
contencioso-administrativa.

2. Como en anteriores ediciones se ha pretendido exponer, de una ma-
nera sintética, la complejidad de esta Parte General, ofreciendo, se espera, 
una disección de distintos temas en un formato lo más ordenado posible para 
su comprensión. Lo anterior no siempre resulta sencillo, porque la realidad, 
tanto normativa como jurisprudencial, cuenta con sus propios tiempos y exige 
un laborioso trabajo de actualización. En efecto, la comprensión de los textos 
legales resulta limitada si no se tiene en cuenta la interpretación jurispruden-
cial de los mismos, en particular, la proveniente del Tribunal de Justicia de la 
Unión Europea, que no en pocas ocasiones sacude la normativa interna.

3. La	interpretación	de	las	leyes	39	y	40/2015,	calificadas	acertadamente	
de «siamesas», sigue ofreciendo distintas perspectivas de la actuación ordi-
naria de las Administraciones públicas. Así como el legislador parece haberse 
ensimismado con lo electrónico, con lo que esto implica para la ciudadanía en 
general,	incluidas	también	las	dificultades	para	su	uso,	aquel	sigue	negándose	
a terminar con el fosilizado sistema de recursos administrativos. En otras pa-
labras, así como en lo instrumental se pretende la innovación, en lo sustantivo, 
esto es, en la revisión de la actuación administrativa, se mantiene un sistema 
que básicamente sigue protegiendo a la Administración frente a los ciuda-
danos que cuestionan sus decisiones. Lo anterior se enmarca también en la 
habitual opacidad sobre la actuación real de las Administraciones, ya sea en 
lo relativo a los procedimientos que no se resuelven expresamente en plazo, 
como al número de recursos que se desestiman, ya sea por silencio o de mane-
ra expresa, cuando precisamente lo electrónico permite facilitar estos datos a 
la ciudadanía en general.

4. La pandemia de covid está suponiendo un reto para las Administra-
ciones	públicas,	 como	se	manifiesta,	 en	particular,	 en	el	 contexto	 sanitario.	
Lo anterior exige un esfuerzo de adaptación a un entorno cambiante, tanto 
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en lo normativo como en los procesos de decisión  1. La pandemia plantea no 
pocas incertidumbres sobre el papel de lo público y de las Administraciones 
ante una sociedad que demanda una mayor, pero también mejor gestión de 
los servicios y recursos públicos. Aun es complicado vislumbrar los cambios 
que este fenómeno, que no se había producido a escala global en un siglo, va a 
acarrear para aquellas y para las personas a las que deben servir. No obstante, 
la retirada de lo público, que se había venido propugnando en décadas ante-
riores, ha quedado en entredicho ante el incremento de necesidades sociales.

5. Como en otras ocasiones, Esther y Pablo merecen una mención espe-
cial por su paciencia con quien ha escrito este texto.

Bilbao, 30 de diciembre de 2022
Agustín GarCía ureta

1 GroGan, J., Impact of the COVID-19 measures on fundamental rights and democracy, Poli-
cy Department for Economic, Scientific and Quality of Life Policies, Luxembourg, 2022, https://
www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2022/734010/IPOL_STU(2022)734010_EN.pdf, 
[última consulta el 30 de diciembre de 2022].
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TEMA 1. ADMINISTRACIÓN Y DERECHO 
ADMINISTRATIVO

I. NOTA HISTÓRICA SOBRE LA INTERVENCIÓN PÚBLICA  
EN LA SOCIEDAD Y LA ADMINISTRACIÓN

1. Orígenes

1. En general, los grupos sociales han dado paso a estructuras que diri-
gen y gestionan sus intereses comunes. El poder público, ya sea legislativo, 
ejecutivo o judicial (por emplear la clásica división del poder en las sociedades 
actuales), emerge de estas porque lo detentan de manera original, aunque esto 
no siempre haya sucedido así, como se ha manifestado en los grandes impe-
rios	de	la	historia	o	en	aquellas	sociedades	que	no	se	pueden	definir	como	de-
mocráticas. En los imperios de la antigüedad (v. g., chino, babilónico, asirio o 
egipcio) ya existían cuerpos de servidores públicos, como en el propio Imperio 
Romano	[entre	otras	figuras,	el	cursus publicus	 (sistema	de	correos	oficial),	
las cohortes vigilum (cuerpo dedicado a combatir los incendios en Roma) o el 
quaestor (encargado de controlar los fondos públicos, aerarium publicum)]. 
Sin embargo, las burocracias profesionales se comienzan a gestar a partir del 
siglo xvi, 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 xviii cuando los Estados van asumiendo nuevas funciones y con 
ellas se crea lo que en la actualidad se concibe como Administración, esto es, 
una organización estable ubicada en el Poder Ejecutivo, encargada de llevar 
a efecto la ley adoptada por la asamblea de representantes de los ciudadanos.

2. Revolución Francesa y expansión de la Administración

2. La gestación y concepción de las Administraciones Públicas modernas 
y del Derecho que les es aplicable (Derecho administrativo) son recientes en 
términos históricos. Surgen con la Revolución Francesa (1789) encuadradas 
en el principio de separación de poderes y la supremacía de la ley  1. Con la 

1 GarCía de enterría, 2005; Martin, 2013.
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Revolución también se impone la garantía de una serie de derechos de los 
ciudadanos que el poder público (consagrado en el Ejecutivo) necesariamente 
debía respetar. De ahí que la Declaración de Derechos del Hombre y del Ciu-
dadano	de	ese	mismo	año	señale	que	«[l]a	finalidad	de	cualquier	asociación	
política es la protección de los derechos naturales e imprescriptibles del Hom-
bre. Tales derechos son la libertad, la propiedad, la seguridad y la resistencia 
a la opresión»  2.

3. La expansión de la Administración a partir de la Revolución Francesa 
y a lo largo del siglo xix fue el resultado también de un incremento progresivo 
de la intervención pública en la vida económica y social. Esta intervención 
redujo las disparidades y privilegios del Antiguo Régimen, con el que acabó 
la	Revolución,	para	crear	mercados	más	amplios	en	beneficio	de	una	pujante	
burguesía industrial y comercial. En países de corte liberal, como Reino Uni-
do,	se	experimentó	un	evidente	crecimiento	del	gobierno	central,	reflejado	en	
la adopción 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 básicas que ayudasen a dinamizar la vida económica (ferro-
carriles, Railway Regulation Act de 1844, a pesar de la oposición existente, que 
pretendía preservar los poderes locales y el derecho de propiedad)  3. Por ello, el 
proverbio de que un ciudadano británico podía vivir sin caer en la cuenta de la 
existencia del Estado, salvo por la presencia del servicio de correos, la policía 
(y obviamente la Hacienda), distaba de ser real, como, por otra parte, se puso 
en evidencia al inicio del siguiente siglo.

3. Siglo xx

4. El papel de las Administraciones y, en general, de lo público, experi-
mentó un crecimiento muy importante en el siglo xx. Así, 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 y acrecentados a 
raíz de esta contienda. De hecho, los seguros asistenciales (enfermedad, acci-
dentes, vejez e invalidez) ya se habían adoptado en Alemania a partir de 1883, 
como antesala del denominado «Estado social». La crisis económica de 1929 
y la Segunda Guerra Mundial supusieron dos hitos que marcaron una mayor 
presencia de las Administraciones en la sociedad, al ocupar los gobiernos ta-
reas que hasta entonces habían permanecido en manos del sector privado o 
simplemente no se asumían por ninguna institución pública [v. g., agencias de 
colocación como la Works Progress Administration en Estados Unidos (1935) 
añadida a los fondos creados para ayudar a los desempleados (Emergency Re-
lief Administration, 1934)].

5. Este modelo de intervención pública comenzó a resquebrajarse en la 
década de los años setenta con el trasfondo de una nueva crisis económica, 
ocasionada, entre otros factores, por el aumento del precio del petróleo. Un 
paradigma se sitúa en el denominado Winter of Discontent (1978–1979) en 
Reino Unido, enmarcado en las medidas del gobierno británico para contener 
la	inflación	y	las	sucesivas	huelgas	en	el	sector	público.	El	papel	de	las	Admi-

2	 Art. 2.
3 CraiG, 2012: 37–41.
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nistraciones Públicas se cuestionó abiertamente en los años ochenta bajo el 
argumento	de	que	eran	ineficientes,	poco	ágiles	y	burocráticas.	Se	gesta	así	
la idea de que era necesario aligerar la intervención pública en las diferentes 
áreas de la sociedad, iniciándose una progresiva desregulación frente a la bu-
rocracia normativa (red tape en la jerga anglosajona).

6. La tendencia desreguladora, que tuvo como paradigmas a la Admi-
nistración de Ronald Reagan en Estados Unidos y el gobierno de Margaret 
Thatcher en Reino Unido, y que favoreció, entre otras causas, la aguda crisis 
económica iniciada en 2007, no frenó la intervención pública en la sociedad. 
De hecho, un repaso del sistema administrativo en Reino Unido pone de ma-
nifiesto	la	constante	presencia	de	lo	público	y	con	ella	de	las	Administraciones,	
superando la mera recaudación de impuestos (como el Community Charge o 
Poll Tax,	un	tributo	para	la	financiación	de	servicios	locales	que	dio	paso,	por	
cierto, a la caída de Thatcher	a	finales	de	1990).	En	efecto,	incluso	en	sectores	
que fueron objeto de «privatización» durante su gobierno, como la gestión 
de los recursos hídricos, se precisaba de un control público, entre otras cosas 
para garantizar el cumplimiento del Derecho de la Unión Europea.

4. Inicios del siglo xxi: crisis de 2007, vaivenes de la globalización  
y pandemia de covid

7. La crisis económica iniciada en 2007 quebró algunos dogmas, como el 
de	la	eficacia	general	de	lo	privado	frente	a	la	inoperancia	(también	general)	de	
lo público  4. En efecto, a los casos de contabilidad «creativa» de empresas pri-
vadas (v. g., ENRON)  5	se	unió	la	deficiente	ejecución	de	las	tareas	públicas	de	
supervisión	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 compañía de fabricación de automóviles 
(General Motors), de la más 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), con algunos supuestos 
paralelos en otros Estados (v. g., Bankia, Lloyds o el Royal Bank of Scotland). 
La crisis también dio paso a otros fenómenos como un incremento normativo 
notable	para	el	control	del	sector	financiero	y	de	las	cuentas	públicas	en	un	
contexto, por otro lado, desregulador (o favorecedor de la autorregulación) 
para el conjunto de las actividades económicas (v. g., Directiva 2006/123, rela-
tiva a los servicios en el mercado interior).  6

8. Los motivos generales que pueden explicar la intervención de las Ad-
ministraciones son diversos, pero resulta evidente que tienen encomendadas 
tareas esenciales de gestión de los sectores básicos de las sociedades actuales, 
ámbitos muy marcados por el rumbo de una materia tan amplia (e indeter-
minada) como es «la economía» y otras muchas con trascendencia social, ya 
sea la educación, la sanidad, las telecomunicaciones, el medio ambiente, la 
inmigración, las pensiones de jubilación o el envejecimiento poblacional, por 
citar algunas de ellas. Numerosas decisiones que afectan a las sociedades en 
su conjunto precisan, para garantizar los intereses públicos, que se tengan en 

4 StiGLiz, 2010; PrüM, 2013.
5 MiLLon, 2003.
6 Parejo aLfonSo, 2009; noGueira LóPez, 2012.
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cuenta distintas variables que necesariamente han de ser consideradas por las 
organizaciones (públicas) que están al servicio de dichos intereses. La exis-
tencia de bienes comunes a toda la sociedad, ya sea la salud, la calidad de las 
aguas, la seguridad alimentaria o viaria, entre otros, han de ser considerados 
desde la vertiente pública al igual que la prestación de otros servicios esencia-
les,	como	lo	ratifica	el	TFUE  7.

9. Por otra parte, el complejo fenómeno de la globalización implica, en-
tre otras cosas, que buena parte de los procesos económicos (y sociales) su-
peren el ámbito de cada Estado. Existen problemas o procesos que afectan a 
numerosos países y frente a los cuales no hay soluciones aisladas como las 
adoptadas por Reino Unido (Brexit) o por la Administración Trump (Ameri-
ca First) (v. g., cambio climático, el fenómeno migratorio, la gestión de una 
pandemia como la de covid o, en general, las relaciones económicas tan in-
terdependientes entre los Estados, v. g., logística de las mercancías). En este 
contexto, 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. Los diseños normativos y buena 
parte de los principios que rigen la actuación de las Administraciones estatales 
se determinan en instancias internacionales y supranacionales (v. g., la gestión 
de los recursos pesqueros, la contratación del sector público, la protección del 
medio ambiente, de los datos personales o la regulación del sector farmacéu-
tico, por citar algunos de ellos).

10. La globalización ha venido a imponer una armonización de conceptos 
y de soluciones  8. Ahora bien, ha acarreado igualmente no pocos problemas 
(v. g., explotación extensiva de recursos naturales, incremento de desigualda-
des entre países, libre circulación de capitales y personas o facilidades para el 
blanqueo de capitales o la trata de seres humanos). A los aspectos anteriores 
hay que unir el imparable endeudamiento ante un creciente coste de servicios 
que la sociedad demanda y que proporciona el sector público, con el paradig-
ma de los sanitarios y educativos. Según algunas estimaciones, solo en 2020 
(primer año de la pandemia de covid) el gasto público en sanidad y protección 
social representó el 30 % del PIB de los 27 Estados miembros de la UE. El en-
deudamiento 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 búsqueda de liquidez que 
parece no tener límites.

11. Con todo, la importancia de las Administraciones en ámbitos cercanos 
a la ciudadanía (v. g., local) no ha cesado, a pesar de la tendencia a que sean 
estructuras supranacionales las que determinen las líneas fundamentales de 
su actuación, como sucede en la UE. Otras cuestiones distintas (pero no meno-
res) también permanecen, como la mejora de la actuación de las Administra-
ciones ante la complejidad creciente del ordenamiento jurídico y de lo que se 
les exige, la ausencia de una evaluación seria de sus, en varias circunstancias, 
limitados medios y, en particular, de la calidad de sus decisiones y servicio a 
los	ciudadanos	que	se	benefician	o	padecen	su	actuación.

7	 Art. 14	TFUE.	Protocolo	26.
8 auby, 2001: 913.
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