AGUSTIN GARCIA URETA

TEMAS DE DERECHO
ADMINISTRATIVO

Tomo I

Introduccién. Ciudadano y Administracion. El Reglamento.
Acto administrativo. Vicios de los actos administrativos.
Recursos. Revision. Jurisdiccidon contencioso-administrativa

Cuarta edicion

Marcial Pons

MADRID | BARCELONA | BUENOSAIRES | SAO PAULO
2019



INDICE

ABREVIATURAS ...ttt ettt et e ettt e e e e e e s enneeeeee e

NOTA INTRODUCTORIA .........c.oooiiiiiiiiiiiiiiccccce e

II.

III.

Iv.

TEMA 1. ADMINISTRACION Y DERECHO ADMINISTRATIVO

NOTA HISTORICA SOBRE LA INTERVENCION PUBLICA EN LA SO-
CIEDAD Y LA ADMINISTRACION ...ovovoveeiteeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeet e

| O] £= 0 s 11O TP PPRUPPPUPPRNt
2. Revolucién Francesa y expansion de la Administracion ...........c...........
T T Lo 7o USRS
4. Inicios del siglo xx1: crisis de 2007 y vaivenes de la globalizacién........

LA NOCION DE ADMINISTRACION Y LA IDEA DE GESTION DE INTE-
RESES COLECTIVOS ...ttt

VINCULACION POSITIVA Y NEGATIVA DE LA ADMINISTRACION A
LAS NORMAS ...ttt ettt sttt e st e snae e e seree e

POTESTADES ADMINISTRATIVAS

1. Caracteristicas generales ........cccocvverveeciienieeieenieeneenneens
2. Potestades administrativas y discrecionalidad

2.1. Potestades regladas ........c.cecveeiiiniiieiiienie e
2.2. Potestades discrecionales...........ccccecuereenienieniniiiniinineenceenenen
2.3. «Discrecionalidad» técnica..................
2.4. Conceptos juridicos indeterminados

3. Potestades administrativas y procedimiento para la adopcién de deci-
S (o) s 11 USROS UPPRRPP
4. Prerrogativas de la Administracién y garantias

4.1. Prerrogativas
4.2, Garantias ......cccceeevviiiiiiiiiiiieee e

PERSONALIDAD JURIDICA DE LA ADMINISTRACION Y RELACION
CON LOS PODERES DEL ESTADO ..ottt

1. Personalidad jurfdiCa.........cceevueeciieiiieciieiie et
2. Relaciones con los poderes del EStado .......coccvevveeniieniienieeciienieeieeeenn

23

25

45

45
45



10

VI

VIL

VIII.

IX.

XI.
XII.

XIII.

XIV.

XV.

XVL

INDICE

2.1. Poder legislativo y Administracion..........cceeceerveerieenvesnieesveennnnnn
2.2. Poder Ejecutivo y Administracién
2.3. Poder judicial y Administracion..........ccceceevveerveennn.

SECTOR PUBLICO: ADMINISTRACIONES PUBLICAS

BT Tet o) o 016 o) 1 1o o JO OSSR
2. Administraciones PUDLCAS ........ccccccooiuieeeiiiiiciiiecceeeee e

2.1. El territorio como elemento definidor............cooevvveviiiiineeeeieinnnn,
2.2. Administracion del EStado .......ccccoovvvveiiiiiiiiiiieeiieieeeee e
2.3. Administracién de las Comunidades Auténomas
2.4. Entes Locales y Territorios HiStOTICOS .......cccvverrierieerrenrieenreeenens

SECTOR PUBLICO: ENTES INSTITUCIONALES DE DERECHO PU-

1. Cuestiones generales
2. Organismos publicos

2.1. Organismos auténomos
2.2. Entidades publicas empresariales

3. Universidades pabliCas .........cccceeieriieiieniieiieieie et
4. COMSOTCIOS . .unieeeeeeiit ettt ettt e ettt e e e ettt e e e s e st e e e e s ibeaeeeeenna

SECTOR PUBLICO: ENTES INSTITUCIONALES DE DERECHO PRI-

1. Sociedades mercantiles de titularidad pablica ..........cccoecveveerveciirienne
2. Fundaciones del sector pUbliCo.......cccccvuieriieriiiniieeiecie e
AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS INDEPENDIENTES
ENTES CORPORATIVOS......cooiiiiiiniiiinitaienie e
OTRAS ENTIDADES DE DERECHO PUBLICO
DEFINICION DE DERECHO ADMINISTRATIVO.........ccccccoevnrerrererreraernnnn.
CRITERIOS DE APLICACION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO ........

1. Criterios GENETales ........ccciiiiiiiieiiiie ettt et eiree e e
2. Distincién general entre Derecho publico y privado .......cccceeeveevveennen.

SUPUESTOS PARTICULARES DE APLICACION DEL DERECHO ADMI-
NISTRATIVO....coioiiiiiiiee ittt ettt st sree e st e s neee e saneeeeas

1. Actos de Derecho internacional publico

2. Actos cONStitUCIONANES .......ccvievuieiiieiieeiiccee et

3. Funciones «materialmente administrativas» de determinados 6rga-
NOS CONSHITUCIONALES.......ivuiiiiiiiiiiiiiceicrccce e

4. Actividad «administrativa» de particulares

5. Actos separables........cccoocveeviiiiiiieniienie e

6. Cuestiones prejudiciales ..........oovviiiiiiiieeiiiieeiieeeee e

DERECHO ADMINISTRATIVO Y PRINCIPIO DE TERRITORIALIDAD...

1. Principio de territorialidad..........c.ccooveeeiiiiiieiieiie e
2. Supuestos de aplicacién extraterritorial.........cccceeceeerieeiieenienciienieenens

DERECHO ADMINISTRATIVO Y APLICACION EN EL TIEMPO .............

1. Aplicacion fUtUTaA..........cooiiiiiiiicciiec et
2. Retroactividad........cccouvvveiiviinnnnnnn.
3. Grados de retroactividad




INDICE
4. Retroactividad de las normas administrativas y principios de seguri-
dad juridica y de confianza legitima
5. Reglamentos y retroactividad.........ccccevvevveecreenieesieennnnns
6. Pérdida de vigencia de las normas administrativas
BIBLIOGRAFIA ......cooiiiiiiiieieieeie sttt ettt
RESUMEN DEL TEMA 1.ttt ettt et e e e e e e e e e seveaeaeee
TEMA 2. CIUDADANO Y ADMINISTRACION
I. INTRODUCCION: CUESTIONES TERMINOLOGICAS.......coceevevvrennnn.
II. CAPACIDAD JURIDICA Y CAPACIDAD DE OBRAR........ccoceveiveiieeen.
1. Nacionalidad .......ccceeeieeiiiiiieieeieecee e e ev e s ae v
b ' F- Ve DTSSR
3. Antecedentes penales y buena conducta civica
3.1. Antecedentes penales
3.2. Buena conducta CIVICA ....oovrerueeriieriienieeniieeieesieesteenieesieesreevee e
4. Domicilio y vecindad administrativa ........c.cccceeeeveereereiieneeecieenve e
5. Enfermedad y condiciones fiSiCas.........ccocuervieiieeiieeniiiiiienieeiiesieeieene
6. Otras causas modificativas de la capacidad de obrar: contratacién pu-
blica, SEX0 ¥ FElIION. ...cccuiiieiieiiiciieiecie ettt sae e
III. POSICIONES DEL CIUDADANO ANTE LA ADMINISTRACION...............
1. SitUACIONES ACTIVAS...ceiiiiiiiiiieiiieiiiiteeeeriitte ettt e e e e riieee e e e seirereeeeeeaenee
1.1, Elinterés SIMPle....c..oovuieciiiiiieiieie e eiee et sveeaee s s
1.2. Los derechos subjetivos....
1.3, Interés le@itimo......cccoiieiiiiiiicieeeiie ettt
2. SitUACIONES PASIVAS ...eeeiieiiiiiiieeiiiiitieeeeeiiteee e e ettt e e e e et eteeeeseiereeeeesnannee
2.1, DEDEIES .oouvvieiieeiii ettt n
2.2. Obligaciones...
2,30 CATZAS ttitiiiiieieeiee ettt et et e e e e e e e e e e e e e e e e aabababaraaaaaee
3. Las denominadas «relaciones de SUJECION» .....cccceveereiircieenieeirienieeieenns
3.1, SUjecion eNeral........cccccviovieeeiieiiieeieeeiee et
3.2, Sujecion eSPeCial.......cciciiieiiieriiiiiiecieee s
BIBLIOGRATFIA .....ooouiiiiiiiieiecieeieti ettt
RESUMEN DEL TEMA 2 ..onniiiiiiiiieiee ettt ettt et e e e e e e
TEMA 3. EL REGLAMENTO
I. ADMINISTRACION Y FUENTES DEL DERECHO .......c.cocoovvvvvviiirinennnn.
II. CUESTIONES GENERALES SOBRE EL REGLAMENTO
| B 070) s Tel<] o 1o JSNNNN OO TPPPPPPPP
2. Fundamento y tipo de potestad administrativa ..............
2.1. Fundamento ...........cce.e......

2.2. Tipo de potestad

11

Pag.

91
93
93
94

97
100

100
100
101

101

101
101

104
104

107
108

108
108

108
109



12 INDICE
3. Distincién con el acto adminiStrativo.........eecveerveerieenieenieenieesieeieeeeenn
4. Distincion con otras figUuras.........c.ceevveeeieiieeciieiieeciee et
4.1. Reglamentos parlamentarios..........cccceeeveevveeneesiieenieeesreesveeneenenes
4.2. Instrucciones y 6rdenes de SErviCio .........ccceeevvieeeveeencreeeenneeeeenen.
4.3, PLANES ocvvieiieeieece et e e b e et e
4.4. Relaciones de puestos de trabajo
4.5, ACtOS ZENETALES .....vviieiiiieeiiii et
4.6. Designacion de zonas protegidas y programas de actuacién
€I ElLAS .veiiiieiieceece e et
4.7. Bases reguladoras de una convocatoria de subvenciones ...........
III. RELACIONES ENTRE LA LEY Y EL REGLAMENTO .........ccoeevviiiine
1. Primacia de la ley y reservas de ley
1.1. Reserva material....................
1.2. Reserva formal.........cccccoviieiiieniiicrienieens
2. Remisién normativa: concepto y limites
3. DeSlegaliZaciOn......ccueruereieiieeieciieecieee e e
IV. LIMITES FORMALES DEL REGLAMENTO .......ccceeviuiiiieeeeeeeeeen.
1. Competencia de las Administraciones y de otros 6rganos y Entes.......
1.1. Administraciones territoriales...........c.ceverieriinieriecienieieeeeeeee
1.2. Otras entidades publicas.........cceeveriierieriieiieeie e
1.3. Autoridades administrativas independientes
1.4. Tribunal Constitucional y CGPJ .........ccccceviriiinieniieieeeieeeeeeee
2. La competencia de los ministros (o consejeros en las Comunidades
Auténomas) y otros 6érganos inferiores a estos ........oceeveeeeveeereeeveennenn.
2.1, Planteamiento.......ccccoceeriierieerieniieneeeiteenneereeneesreesereeteesneeneens
2.2. Potestad reglamentaria con efectos eXternos ...........cccceeeveevennn..
3. Jerarquia de 1os reglamentos.........ccccueriieriieeiienieeieenie e
3.1. Administracién General del Estado
3.2. Comunidades Auténomas
3.3. Entes Locales......ccccceeeueennenne
3.4. Territorios Histéricos............
4. Procedimiento de elaboracion ...........ccceevueennne
4.1. Importancia del procedimiento...............
4.2. Participacion de los ciudadanos.........cccceecveerievciienieecieenieeeeen,
4.3. El procedimiento de elaboracién en la Administraciéon General
o 1< B 2R 7= Ve Lo TSP SRS
4.3.1. INQCIACION .coooiiiiiiiiieiieee e
4.3.2. INFOTIMNES ..eoiviieiiieiiieieeeie ettt
4.3.3. Aprobacién del Ministerio competente en materia de
Administraciones PUblicas........cccccoeeevveneiieniencienieienenn

4.3.4. Audiencia e informacién publicas
4.3.5. Dictamen del Consejo de Estado
4.3.6. Tabla de vigencias...........ccceeeveeunenn.

4.4. El procedimiento de elaboracion de reglamentos en la Adminis-
tracién de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco

4.5. Entidades Locales ......ccccoeviiviiiiiiiiiiiiiiee e

4.6. Territorios HiStOTICOS ..uuuuiiieiiiiiiiieiiiiciceee e

Pag.

110
111

111
112
112
113
113

113
114

114
114

115
116

116
117

118
118

118
119
119
121

121

121
121

125

125
125
125
126

127

127
127

128

128
130

131
131
133
134

134
135
135



INDICE 13

Pag.
4.7. Autoridades administrativas independientes ............cccceevverueennnen. 137
4.7.1. Banco de ESPafia .....ccccceevieerueeriieniieeieeseeeree e sene s 137
4.7.2. Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia... 138
4.7.3. Comisién Nacional de los Mercados de Valores.............. 138
4.7.4. Consejo de Seguridad Nuclear...........ccccccvveveerirenreennneenne. 138
5. El tiempo para la aprobacién del reglamento..............ccccveeeeivieeenerennnen. 138
6. PUDICACION ....octiiiiiciie ettt e re e sbe v e 139
V. LIMITES SUSTANTIVOS DEL REGLAMENTO ........ocooiiiiiieieieeereeeeean. 139
1. Principios generales del Derecho y de «buena regulaciéns................... 140
2. Interdiccién de la arbitrariedad 141
3. Proporcionalidad .........c..cccvveunnnene. 144
4. Desviacion de poder.................... 144
5. Materias del reglamento.............. 145
6. Trretroactividad .......ccveeiiieeiieciicciee et 146
VI. INDEROGABILIDAD SINGULAR DE LOS REGLAMENTOS ...........ccuveeeee 146
VII. CLASES DE REGLAMENTOS........oooiiiiiiiiiteeeeeeeeeeee e eeeeeeeeeseseneevvvavaneeees 147
1. Reglamentos generales y especiales.........ccoevieviieiiieniieniiecieeciiecieeieens 147
2. Reglamentos €JECULIVOS ....ccuiiriieeiieeriieeiieiieeiiesieeeteesveeseeeeaeesieeeaeeneee s 148
3. Reglamentos independientes. ........cccueruierieenieesiieniieeniiesieeneesieesveenee e 149
4. Reglamentos de necesidad 149
5. Reglamentos aUtONOIMOS .........cecuveevueeriiieiiieseieesieesreesieesreesseesseesssessseees 150
VIII. CONTROL DE LOS REGLAMENTOS ...ttt 151
1. Criterio general de control judicial ..........ccceceeviiiiiiniieiiienieciieeeeee 151
2. Inaplicacién por los tribunales...................... 152
3. Recurso indirecto ante la Administracién 152
4. Recurso contencioso-administrativo: recurso directo e indirecto y
cuestion de ilegalidad ..........cceeviiiiieiiiiiiicieee e 153
4.1, ReCUISO diT€CLO ..vierurieiiieiiiieiieeieerite ettt e eteeseeeteesveetee e e naeesnes 153
4.2. Recurso indirecto y cuestion de ilegalidad 153
4.3. Alcance material de la nulidad del reglamento ..............cc.ccu........ 155
4.4. Alcance temporal de la nulidad del reglamento.............ceeu........ 156
5. Revisién y derogacién de reglamentos ..........cocceveereeieneeiienieeneeeeene 157
6. Control por el Tribunal Constitucional.........c.ccccceeveeriiieniencieenieeieeenenn 157
7. Vertiente penal del ejercicio de la potestad reglamentaria.................... 158
8. El caso de la Comision Arbitral del Pais Vasco.......occeveveevieeeiienieenen, 158
BIBLIOGRAFIA .....oooviiiiiiiciceeeeeeeeeeeee ettt 159
RESUMEN DEL TEMA 3 ...ttt ettt ettt e e e e e 159
TEMA 4. EL ACTO ADMINISTRATIVO
I CONCEPTO ..ottt et e e eree e e e 161
II. ELEMENTOS SUBJETIVOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO..................... 164
L. Administracion.........cocoiviiiiiiiiii 164
2. Organo adminiStIatiVO......cccueeeveercueeirieiiierieeereesteeaeesreesaeesaeesteeeseeseeas 164

2.1. Nocién y criterios de atribucion...........cceceveeeeiiieiiieeeciie e, 164



14

IIIL

Iv.

VL

VII.

VIII.

INDICE
2.2. Deber de abstencién y derecho de recusacion: causas y procedi-
INIEIITO c. ittt
ELEMENTOS OBJETIVOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO
1.
2.
3.

1.
2.
3.
3.1 NOCIOTL . ccueiiiiiiiiciic i
3.2. Actos que hay que motivar....
3.3, Grados de MOtIVACION .....eevuveeviereiieiieeieeieeeieeniee e eseeeeeeeseveeaeens
TIPOLOGIA DE ACTOS ADMINISTRATIVOS ......c.ocovuimiiieieeeeenrnnenes
1. Actos singulares y generales ...........cccceeeuverennes
Actos constitutivos y declarativos ...................

3. Actos favorables.......c.ccooeeeiiiiiinieeiieie e,

4. Actos de gravamen ...........c............

5. Actos resolutorios y de tramite

6. Actos que ponen fin a la via administrativa....

7. Actos firmes o consentidos ...........ccceeeverrerenenne.

8. ACtOS CONfIIMALOTIOS ...vviiviieiieiiecieeete et see et see et eseee e e saeenes

9. Actos simples ¥ aCtOS COMPUESTOS....cuveevierreeirierieeireesreenieeneeeseesinennns
10. Actos plarimos
11, ACEOS TACILOS .eeeeieiiiiiieee ettt ettt e e ettt e e e ettt e e e sttt e e e s enabteeeeeennnees

LA NOTIFICACION DEL ACTO ADMINISTRATIVO........cccoooiuiiiereennnn.
1. COMCEPLO ..ttt ettt e ettt e e st e e e e s e e e e e eeeeeeee
2. Personas destinatarias de las notificaciones...

3. Aspectos basicos de las notificaciones ............

4. Notificacion electronica.......oceveveerveecveenieenieesieeseeeie e

5. Supuestos de practica de notificacién en papel

6. Practica de la notificacion en papel en el domicilio del interesado ....

6.1. Personas que pueden hacerse cargo de la notificacién. Mayo-

res de catorce afios, porteros y otras terceras personas.............

6.2. Doble intento de notificacién en el domicilio.........ccoovvvevviennnns

7. Notificaciones «defeCtUOSAS» ......ccvvvuviiiiiiiiiieeeeeeeieee et eaeeee s

8. Notificacion y principio de buena fe.........cccoeevveriieiieniiiiiececeeeee
9. Notificacién mediante el BOE .........................

10. Publicacién sustitutiva de la notificacién

11. Notificaciéon y cumplimiento del plazo de resolucién y notificacion

del Procedimiento .........cceevieriieriieniieeieeie ettt

EJECUCION DE ACTOS ADMINISTRATIVOS ....oveieeieeeieeeeeeeeeeeeeeeeeens

Pag.

165

167

167
167
167

168
168
169

169

169
169
170

170
171
172

173

173
173
174
174
175
178
179
179
180
180
180

181
181

181
182
182
184
185
186

186
187

188
189
190
191

192
192



IX.

INDICE

1. EJecutividad....ccccieiieiiieie ettt et
2. Ejecucion forzosa: consideraciones previas...........cceecveeeeevveeenveeenneeennns
3. Requisitos para la ejecucion forzosa de los actos administrativos.......
4. Medios de €jecucion fOrzoSa ........ccoeuieviierieenieiieenie ettt sve e

4.1. Apremio sobre el patrimonio..........ccceveeeciierieeciienieeee e

4.2. Ejecucién subsidiaria .........c.ccceerurenneen.

4.3, Multas COErcitivas ........c.ccoeecveererennenn

4.4. Compulsién sobre las personas

5. La coaccién directa
6. Laviade hecho ........

EXTINCION Y SUSPENSION DE LOS EFECTOS DEL ACTO ADMINIS-
TRATTIVO ...ttt ettt e st e e st s e e senee e

1. Extincién
2. SUSPEIISION ..eveiiieiiiiiiiet e ettt e e ettt e e e e ettt e e e e settaeeeeeesnneteeeeesnnnees

BIBLIOGRAFTA ...ttt ettt e et et
RESUMEN DEL TEMA 4 ..o ee s s e e s s s s e eeeeseseeeeeseeeeeeeens

IL.

TEMA 5. NULIDAD, ANULABILIDAD E IRREGULARIDADES
NO INVALIDANTES DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

CUESTIONES GENERALES SOBRE LA NULIDAD Y LA ANULABILI-
DAD COMO VICIOS DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS. ..........ccccoeuneee

1. Vicios de los actos adminiStratiVos .......cceevveeeieeniieeeeeeiieeeeeeeeeeeeeeeeennes
2. NULAA oo
3. Anulabilidad ......cccccoovvveinnnnn.
4. Diferencias entre ambos vicios

NULIDAD DE PLENO DERECHO: SUPUESTOS CONTEMPLADOS EN
LALPAC ..o s

1. Actos que lesionen los derechos y libertades susceptibles de amparo

CONSHEUCIONAL .....eviiiiiiiiiiiiiie e
2. Actos dictados por 6rgano manifiestamente incompetente por razén
de la materia o del territorio ......c..cocevereeniiiiincriinicinccceeeeee
Actos que tengan un contenido imposible..........ccoccoeeieriiiiiniiienieeen
Actos que sean constitutivos de infraccién penal o se dicten como
CONSECULNCIA A€ ESTA.cuviruiiiiriiiiiiiiricee ettt

bl

4.1, PrevariCaCION..........oouuuuuieeieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e aeeeeeeeeeereraaaanns
4.2. Trafico de influencias
4.3. Cohecho .....ooovcviiiieiiiceeeeeeee e
4.4, Malversacion de caudales publicos

5. Actos dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimien-
to legalmente establecido o de las normas que contienen las reglas
esenciales para la formaciéon de la voluntad de los 6rganos cole-

o3 = Ya (o 1T USROS
5.1. Infraccion procedimental ...........cccoovveeeiieniieiiieniiiiecie e
5.2. Voluntad de 6rganos colegiados........c.ccceeveeeviiienciieeeniie e,

6. Actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico por
los que se adquieren facultades o derechos cuando se carezca de los
requisitos esenciales para su adquiSiCION........c.cccveevvieiiiesieeiiesiieeieene

15

192
193
194
194

194
196
196
197

197
199

200

200
200

201
202

205

205
206
206
207

207

208

208
209

210

210
210
211
211

212

212
212

213



16

INDICE

7. Cualquier otro supuesto que se establezca expresamente en una dis-

posicién de rango legal .........oooeiiniiiiiiiniiniiiii e
III. ANULABILIDAD ...cocutiitteeieeite et eite st entteseveesereeseestaeenseessaesnseesssesnseesnsessseens
1. SUPUESLOS ZENETAIES.....cccvviiiieiieeiieeiie et cte ettt et sae e teesaeeeee s
2. Derecho de audiencia e indefension .........ccoecvevveecieeniienieenieeieeieeenn
3. Desviacion d€ POAET ......ccuuiieruviiiriiie ettt e eee e et e eereeesveeeeaaeeenens
IV. REGLAS DE CONSERVACION DE ACTOS Y TRAMITES........ccocovvennn..
1. Transmisibilidad, conservaciéon y conversion...........c.ccceeveeeveenveesveenenns
2. ConValidACION. ...coueruiiiiiiiiiiiieecteee ettt
V. IRREGULARIDADES NO INVALIDANTES.......cottttiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeececes
BIBLIOGRAFIA .....ooiiiiiiiiiiiicii ettt
RESUMEN DEL TEMA 5...c.utiiiiiiiiteitenteettesteeieesteeteesiaeesttesnaeesseeenseessnesnseessnesnne
TEMA 6. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
I. CONCEPTO Y ASPECTOS GENERALES.......ccceooittiiieiieeiieniieeieenve e
B 0o} 1 Telc) o 1 o JUU O PUUUPPUSPRUPNt
2. Procedimiento «comuny» y especiales .......ccecierierviienieeniienieniienieeieens
3. Simplificacion procedimental ............ccoevevieeieriieienieiene e
II. INTERESADOS EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO................
1. INLETESAUOS .ouveeeiieiieeiieeiie et eetee et e st e ebe st eebe e taeeteessaessbaessaeenseesaseenseeas
1.1.
1.2
2. RePIESENTANTC. . cciiiiiiiiiiiieietteteeieiereieieiiiiiirereeeeeeeeeeeeeeeesesssssssssssnnnnnsens
2.1, HabilitaCiOmn ..ccoueiiiiecieeiieciieeieecee et
2.2. Registro de apoderamientos..........ccoceerueereeerieeniienieeeireeneeeneennnes
3. Derechos y deberes del interesado en el procedimiento adminis-
TLALIVO . ettt e ettt e e sttt e e e e sttt e e e et e e e s eanraee
3.1, DEreChOS cuviiiiieiiecieeeeet et
3.2, DEDEIES cuviiiiieiie ettt st
III. LUGAR DE PRESENTACION Y DE SALIDA DE DOCUMENTOS..............
1. Punto de acceso y sede electronica ........cceeeeeeviiecieieiiiiieeciie e
2. RegiStros ¥ arChivVos .....ccuiecvieiiieiiieeiiesiie et eeeeeteesee e sveesaeesveeseaeereens
3. Registro electrénico de la Administracion .........c.cceeeeveeeveereencieenveeneen.
3.1. Anotaciones registrales ........coocevviiiiieeiiienieeieecie e
3.2. Registros en los que se pueden presentar documentos y oficinas
de ASISTEICIA ..evveuiieiiiiiiiieiici et
4. Archivo €leCtIONICO .....ueevuviiiieiieeiierte ettt ettt sae e beeseaeevee s
IV, TIEMPO ...ttt r e e e e e e aaaaaaaaeaeaeeeeese s nnnnsnsnnees
1. Computo de plazos enla LPAC .......cccooiiiiieiiiiiiie et
1.1. Tipos de horas y dias......ccccccveveeecieerieeiieenieeieeeie e sve e sve e

1.2. Cémputo de horas, dias, meses y aflos ......cocveeveerieeneeenieenvennnens

Pag.

215

215

215
217
218

219

219
220

221
221
222

225

225
226
227

228
228

228
228

229

229
230

231

231
232

233

233
233
234

234



INDICE 17

Pag.
1.3. Cémputo de plazos en los registros de la Administracion........... 238
1.4. Inicio del cémputo de un procedimiento administrativo............. 239
1.5. Ampliacién del plazo de resolucién y notificacién de un proce-
dimiento admMiniStrativVo .......c.eecvverveerieriienreeieeneeeieeeveeeee e 239
1.6. Ampliacién y reduccién de tramites procedimentales................. 240
2. Coémputo de plazos en el Derecho de la UE........cccocevciievieecieeniieieenn. 240
V. LENGUA DEL PROCEDIMIENTO......ccccuutttiiiiiiiieee it eeeeieee e 241
VI. INICIO DEL PROCEDIMIENTO 242
1. Inicio de oficio por la Administracion 242
1.1, Propia iNiCIatiVa ...cceeeeeiiiiiiiiiiiiiieieieeeeeee e ee e 242
1.2, OTdEN SUPETIOT ...eecevieiiieiiieiieeieeciieeteeetee et esaeebeeseveenbeeseveeseeseseas 242
1.3. Peticion razonada de Otros Organos.........ccceeeeeveerveecieenveeneeennnenn 243
1.4, DenUNCIA.....ccciiiiiiiiiiiiiiii i 243
2. Inicio a instancia de persona interesada ...........ccceevereiierieecieneeeneennnenn 243
2.1. Requisitos de la solicitud de inicio...... 243
2.2. Subsanacién y mejora de la solicitud 245
3. Medidas provisionales ...........ccceceerurrivreennnenns 246
3.1. Momento de adopcion y HMites ......coccvevieriiiiniieiiieniecieenieeiees 246
3.2, Tipos de Medidas.......ccoccieriiiriieiiiiiniieiieete e 247
4. ACUMUIACION ..ottt ae e e seee s 247
VII. ORDENACION DEL PROCEDIMIENTO ... oo 248
1. Concepto Y PriNCIPIOS coceieeieiieieieiieieieiiiiieirereee ettt e e e e e e e e e e e e e e s s s s s 248
2. Expediente adminiStrativo ..........ccceeeeeeiierieeiiienieeseesieeseeeieesveesveesenees 248
3. Cuestiones INCIdentales .........ccoovvieriieriienienieeeeeeeeee e 250
VIII. INSTRUCCION DEL PROCEDIMIENTO .......cccovovivimiuieieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeneneenns 250
1. CONCEPLO..uetiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeee e 250
2. Alegaciones 250
K T o o U 1< o - WP PUURTUPRRPRINt 251
3.1, Cuestiones ENETAlEs ........cccuvevuieeciieeiieirie e eeee e e e ereeseee e e eeene s 251
3.2. Carga, medios y practica de la prueba.......ccccoeevvevveiciiniiincennn. 253
3210 CATZa cueieieiieeeeiee ettt 253
3.2.2. Medios de prueba. El caso de las actas de inspeccién ... 253
3.2.3. Practica de la prueba y valoracion ...........ccccoeeeveeeninenennns 254
R § 01 o) i ' 1= SRR 255
A1, TEPOS ittt e e 255
4.2. Plazo de emisioén................ 256
4.3. Efectos ...cccoeeunenn. 257
5. Informacién publica..... 258
6. Audiencia.................. 259
6.1, SIgNIfICAdO ..cuveeeiiiiiecieciiecte e et 259
6.2. Efectos en el caso de infraccién del tramite de audiencia........... 260
IX. TERMINACION .....coooiiiiiiiiiiiieiieiineinsise ettt seenes 261
1. ASPECLOS GENETALES ...cuvieviieiieiiicieeeee ettt ettt e ve e 261

2. RESOIUCION . e e e e e e e eaaaes 261



18

INDICE
3. Desistimiento ¥ IreNUNCIA .....ccceoviiiiiiiiiiiiiiieee ettt e eeeee e e e
4. Caducidad......c.coceevirieniiiieiiee e
4.1. Caducidad imputable al interesado.........ccccevveeveiienieecienieeieeee,
4.2. Caducidad imputable a la Administracion. ..........c.ccceeeevveenenn..
4.3. Otros aspectos de la caducidad ........cccccceeveiievieiciieniieie e,
5. Imposibilidad material ...........cccceeviiiiiiiiiiiie e
OBLI/GACIC’)N DE RESOLVER Y NOTIFICAR EXPRESAMENTE LA DE-
CISION DE LOS PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS......................
1. Obligacion general de resolver expresamente y de notificar en plazo...

2. LIMIEES ceetieiiiiie et e e et e e s
3. Plazo para resolver y notificar la resolucién de un procedimiento ad-
TNINISTTATIVO L.eeiiiiiiiiiiiee ettt e e ettt e e e e sttt e e e et e e e e e eaaeaee
3.1. Reglas generales sobre 1os plazos..........ccooeveverieniiienisieseeeee
3.2. Supuestos de posible suspension de plazo de resolucién y noti-
FICACION ... ettt ettt et s e b e saaesbessaesbeessesaeas
3.3. Supuestos de suspensién obligada del procedimiento.................
XI. SILENCIO ADMINISTRATIVO.......cccoeetieieiieienireientreseseeeseseeessessnessessensens
1. Procedimientos iniciados a instancia de interesado.........c.ccceevverveennenn.
1.1. Regla general de estimacion por silencio ..........ccceeeeerveieneennne.
1.2. Supuestos de desestimacion por Silencio .........cccecveeeveerieereveennnn.
2. Procedimientos iniciados de oficio por la Administracién
3. Efectos del SIlencio .......ccvivieiiieiiieiicciicieeee et
3.1. Silencio estimatorio y certificado de acto presunto estimatorio...
3.2. Silencio desestimatorio: la inexistencia de acto............cceeeuveennen.
XII. PROCEDIMIENTO SIMPLIFICADO........ccottiiiiiiiiiiiierereeeeeeeeee e e e e e e e
R § 41 1e3 (o T O PSP PUPPUUUPPUPPROPRt
2. Plazo de resolucién, tramites y silencio administrativo ..............c.........
BIBLIOGRATFIA ...ttt
RESUMEN DEL TEMA 6ottt reeee e e e e e e e aa e e e e e e e e e e e s enennens
TEMA 7. LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS
I. SIGNIFICADO GENERAL DE LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS.....
1. Sentido y problematica de l0S recursos...........cccccvveeeeviieeniieeeiieeeiieeenes
2. Distincion con otras fIGUIas.........cceecveriieiieeiii e sae e
II.  SUJTETOS. ..ottt ettt ettt et s ettt esate bt e sabe e bt e sabeesstesabeesaneenseens
III. ACTOS IMPUGNABLES EN GENERAL.........ovvtiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeececiees
IV. CLASES DE RECURSOS ADMINISTRATIVOS .......ccoiiiiiiiiiieieeeeeeeeens
1. Recurso de alzada ......c.ccveiiieriiiiiieiecieeece e
1.1, ActOS 1€CUITIDIES. .....ccviiiiieiieciieeieecte ettt s
1.2. Tramitacién, plazo de interposicién y de resolucion....................
2. Recurso potestativo de reposicion ....................
3. Recurso extraordinario de revisién

Pag.
263
264

264
265
265

266

266
266
267
267
267
269
271
271
272

272
273

274
275

275
276

277

277
278

279
280

283

283
285

285
286
286
286

286
290

292
293



INDICE 19

3.1. Sentido 293

3.2. Causas 293
3.3. Plazos 295
V. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO EN ViA DE RECURSO................. 296
| DR T0) 165 11§ U PO TS PRRUURRPRRRN 296
2. Suspension del acto TecurTido........oovieevieeiieiiiciecee e 297
2.1, SUPUESLOS ceteieieiieeeiieieieceiittiir ettt et et e eeeeeeeesessessseaaiabbbereeaaees 297
2.2, Suspension «aUtOMALICAY .oc..ueieeeeriiiiiieeeeiiiieeeeeiieeeeeeeiieeee e e 298
2.3. Medidas cautelares y CauCiON........ccceevveeeieeniieeiienreeieesieeseeenenees 299
3. Tramitacion del FECUISO.....uivciiiiiieiieciieieeee ettt 299
4. Resolucién y prohibicién de reformatio in peius 300
4.1, RESOIUCION ..uveiiiiiiniiiiicicitccc ettt 300
4.2. Prohibicién de reformatio in peius o agravacién de la situacién
anterior a la interposicion del recurso........ccccceevveevieniieneenneenne, 300
VI. RECURSOS ESPECIALES.......coii ittt 302
1. Recursos alternativos de impugnacién de actos administrativos.......... 302
2. ReCUrSOS ESPECIAlES......iiiuiiciieiiecieeiie ettt 303
BIBLIOGRAFIA ...ttt 305
RESUMEN DEL TEMA 7 ..ottt sttt sttt st 305
TEMA 8. LA REVISION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS
I. LA REVISION Y SUS DIFERENTES FACETAS........cocoovoiiiteeeeeeeeeeereeeeeae 307
1. Distincién con los recursos administrativos .........c..cccceeceeveeeeneniencnn. 307
2. ODbjetivo de 1a TEVISION .....ocuveieeiieiicieieeeeee e 308
II. REVISION DE ACTOS Y DISPOSICIONES NULOS .........cccccoveviuerrierannn. 309
1. Actos y disposiciones revisables 309
2. Legitimados....cccceeeeeriieneeriieninenne. 310
3. Procedimiento de revisién.......... 310
3.1. Inadmision previa .......c.cceceerveeneennnenn 310
3.2. Dictamen del 6rgano consultivo.......... 311
3.3. Plazo de resolucion y efectos............... 311
3.4. Relacién entre la revisiéon y la JCA 312
III. DECLARACION DE LESIVIDAD DE ACTOS ANULABLES FAVO-
RABLES ... ettt ettt e e et e e e et e e e e bt e e e e e e nnnraeeeas 312
1. ODbJeto Y HMILES .oovveeiiieiieiiieiee ettt sttt et e e ebee e 312
2. ProCedimiento ........ccooceiiiiierieriiieiieeiee sttt ettt ettt 314
IV. REVOCACION DE ACTOS DE GRAVAMEN ..........ccccoceoiuimmierrereresernienann 314
R o 1 o T PP TUPPPUPPRUNt 314
1.1, AcCtOS d€ ravamMEN ....c.cccvieivieeieeiieereetieereeseaeeveesereereeseeeeseesenes 314
1.2, Actos favorables.........ccveiiriiieriiiiie et 315
2. Legitimados para instar la revocacion de actos de gravamen............... 315
3. Limites temMPOTales......cccuievieriiiiieeieeiieeieesteeeiee e eieesveesaeesebeeseeesnaeenes 316

V. RECTIFICACION DE ERRORES ........ccceceviiiieeieieeeeecee et 317



20 INDICE
Pag.
VI. REVISION Y SUSPENSION ......coviiiiiimiiiiieninieieieesesiesississeseseeeseenans 318
VII. LIMITES A LA REVISION ......cooiiiiniiiiiieieiiesistineieiesessessesiesas e seses 319
BIBLIOGRAFIA .....cooiiiiiiicieeeeeeeeeeee et 320
RESUMEN DEL TEMA 8 ...ttt ettt sttt st eae 321
TEMA 9. LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA
I. SIGNIFICADO DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINIS-
TRATIVA ...ttt ettt et ettt st sbe e b s 323
II. EXTENSION Y LIMITES DE LA JCA .....oootuiieriniiniiniieeeeseriesinsineseesensenens 325
III. MATERIAS QUE CORRESPONDEN A LA JCA.....c.ccoveoiieieieeteie e 326
1. ACtOS «POITLICOSS 1irviiriiiiiiiiiieriieitieste et e siteereesereeaeeseaeebaeseseeseeseseenseeas 326
N 076) 111 v 1 1o 1S O SO O O PUP U PP PUUUURPPPPPRRROPR 328
3. Corporaciones de Derecho puiblico.........cccveeviiiiiieiieniicieeeie e 328
4. Actos de control o fiscalizacion........c.cccceevveeciieiiieciecie e 329
5. Responsabilidad patrimonial ...........cccceveiieniiniiieniienieieceee e 329
6. Sociedad Estatal Correos y Telégrafos, S. A........cccceeviievieeeieecreecieenen, 329
7. Cuestiones prejudiciales e incidentales ..........cccceevvveviiiciiencieeciecieenen, 329
IV. MATERIAS EXCLUIDAS DE LA JCA ..ot eeeeeeeeeeeees 330
V. LOS ORGANOS DE LA JCA: DELIMITACION COMPETENCIAL.............. 330
1. Organos de la JCA y COMPELENCIAS .......vveveeriverreeceeeeiesersesieieseneeeeeenaes 330
2. Juzgados de lo Contencioso-adminiStrativo ..........ceeeveeeveereescreenveennenns 331
3. Juzgados Centrales de lo Contencioso-administrativo ...............c..ccuu.e. 332
4. Tribunales Superiores de Justicia (Sala de lo Contencioso-adminis-
[0 9215 170 ) IRRUR SRR ROPRRRRRRRRNY 332
5. Audiencia Nacional (Sala de lo Contencioso-administrativo)............... 334
6. Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-administrativo)................. 335
7. Reglas adicionales sobre la competencia ..........ccoeeveevieeieeniencieenieenenns 335
VI. EL PROCESO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO.......cccooooumrrrrrrrrrrreenenens 336
1. Capacidad procesal .........ccccoocviiieiiiiiiiiieciie et 336
PN IY=Y4 1 0 T Yed (o ) o HOR PRSP 337
2.1 NOCIOM .ttt sttt 337
2.2. Derecho subjetivo, interés legitimo y accién publica................... 337
2.3. Legitimados enla LICA ......ccccoceiiiiiriiieciiecieeee et 338
2.4. Carencia de legitimacién en la LJCA .......c.ccccoovieeiiiiiiiieeciieeee. 340
3. Demandante y demandado.........ccceecueeriiieiiieniieiiieeie e 340
4. RePIESEITACION..ccciiiuiiiiiiiiiiiiiieet ettt e ettt e e sttt e e s et ee e e e e seieeeeee e e 341
VII. EL OBJETO DEL PROCESO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO........... 341
1. La actividad general que puede ser objeto de impugnacion ................. 341
2. INACtIVIdAd.....eiiiieiieeiiecieee ettt e e b e ebeesareens 342
2.1. Primer supuesto: derecho a una prestacién concreta.................. 342
2.2. Segundo supuesto: ejecucion de acto firme........ccecvevvreeriennnennen. 344
3. Laviade hecho ..o 344
VIII. PRETENSIONES DE LAS PARTES ....cccccoiiiiiiiiiiiiienieieneeie et 346
IX. FASES DEL PROCEDIMIENTO......cccccutttiiiiiiiiiieeeeeeiceeeeeieeee e eieeeee e 347



XI.

XII.

XIII.
XIV.
XV.

INDICE

1. INEEIPOSICION ..eeiiiiiiiiiiiiiiiiiteee ettt ettt e e e e
2. Plazos de interposicion...........cccceeeeveeeneennen.
3. Efectos de la interposicion del recurso
4. Cuantia del recurso......cccevveveiienieniiienieennnen.
5. TramitaciOn ......c.ccoociiiiiiiiiiiiiiiiiiiii
5.1. Reclamacion del expediente a la Administracion .............c.eeu...
5.2. Inadmisién previa del recurso
5.3. Preparacion de la demanda ..........ccceeeveeriiieiiieniiiiiieeie e
5.4, PrUEDaA oottt st
5.5. Vista y conclusiones
5.6, TerMINACION.....coiiiiiiiiiiee ettt ettt e e et e e e e
6. La SENENCIa....cccuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiicci
6.1, CONGIUECTICIA. ....uetieiieiiiiiet ettt e e et e e e e e e e e e naeeee
6.2. Fallos de la sentencia
6.3. Efectos de la sentencia
6.4. Ejecucion de SENLENCIAS .......eeeueerrieeieeiiieiieerieeereesveereeseveenseesenees
PROCEDIMIENTOS ESPECIALES
1. Procedimiento abreviado........c..ccocerienerieniniiininiiinicieneeieeceeeee e
2. Procedimientos eSPeCifiCOS........covimriiiiiiinieiiiieiieeiee ettt
2.1. Procedimiento para la proteccién de los derechos fundamen-
BALES 1ottt ettt e e ete e ebe e s aaeebee e
2.2. Procedimiento en el caso del ejercicio del derecho de reunioén...
2.3. Procedimiento en materia de servicios de la sociedad de la in-
formacién y del comercio electronico..........ccoecvevveveervenereennennen.
2.4. Cuestion de ilegalidad sobre un reglamento
2.5. Procedimiento en los casos de suspensién administrativa previa
dE ACUETAOS ..c.vvieiiieiiieiie ettt ettt e re et e e be e aee s
2.6. Procedimiento de autorizacién judicial de conformidad de una
decisién de la Comisién Europea en materia de transferencia
internacional de datos.........ccceecviiiiieciieriieeece e
RECURSO DE APELACION .......ooviimiiieiieiieeiiieieeee s
1. CaracteriSTICAS oeieiuiiiiiiee ittt ettt e e st e e e e
2. Procedimiento .......cccooiiiiriiniiiieiiniecet ettt
RECURSO DE CASACION.......c.cocoiiiireieiieeeieteeeeeie e
1. SeNAO . .uiiiiieiiieieecieee ettt e aeeaaa s
2. Sentencias susceptibles de casacion.............
3. Autos susceptibles de casacion......................
4. Apreciacion de interés casacional objetivo...
5. Presuncién de interés casacional objetivo....
6. Preparacién del recurso
7. Admision del TECUISO ......occuvieiiiiiieieeeiie ettt sae e
8. Presentacion del escrito de interposicion, oposicion, vista y sentencia.
REVISION DE SENTENCIAS ......ooouiiiiiieieeeceeeeese s
RECURSOS CONTRA PROVIDENCIAS Y AUTOS.......occeeeieeee e
MEDIDAS CAUTELARES .......ootiiitiiiitenit ettt st
1. SIGNIACAO .tieiiiiieiiei et
2. CTILETIOS c ittt ettt ettt e ettt e e e ettt e e e ettt e e e e enaeeee

21

347
347
348
349
349

349
350
351
352
352
353

354

354
355
356
357

359

359
360

360
361

361
361

362

362

363

363
364

365

365
366
367
367
368
369
370
371

372
372
373

373
374



22 INDICE

Pag.
2.1, Pericttltdil 11 MOV c...oveeeeeveeeeeeieieeeeie ettt 374
2.2. Ponderacion de los intereses en juego ........cccvveeeveevveecreeseveenneenne. 375
2.3. Apariencia de buen derecho ..........cccoeeieviiecieciicciece e 376
3. Tipos de medidas cautelares...........coocveeeeiiiieiiiiiiciieeeieeeeee e 376
4. Procedimiento de adopCiOn........cceecveeviieiiieiiiecii et 377
BIBLIOGRAFIA .....cooiiiiieiceceeeeeeeeeeee ettt 378

RESUMEN DEL TEMA 9...cooiiiiiiiiiiiiiiiinccci s 379



NOTA INTRODUCTORIA

1. Este texto corresponde al que, bajo el mismo titulo de Temas de Derecho
Administrativo, publicé la Editorial Gomylex (Bilbao) desde 2014, publicacién
interrumpida por el fallecimiento de su director, Jorge Gomila, en agosto de
2018, lo que implicé el cese de la editorial. Gracias a la voluntad y generosidad
de la editorial Marcial Pons, este texto vuelve a ser objeto de publicacion, si
bien agrupados en dos tomos en vez de los tres originales.

2. Desde el inicio, la pretensién de los Temas de Derecho Administrativo
fue modesta, sobre todo teniendo en cuenta la calidad acreditada de otros ma-
nuales sobre esta materia. El texto buscaba exponer, de una manera sintética,
la complejidad de la denominada Parte General del Derecho administrativo,
ofreciendo, principalmente a los alumnos de la Facultad de Derecho de mi
universidad, una diseccién de distintos temas 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 dindmico. Esta circunstancia es obra, por
una parte, del legislador, que complica el panorama normativo, como sucede
con las Leyes 39 y 40/2015, u otras disposiciones claves, en términos juridicos
y econémicos, caso de la Ley 9/2017, de contratos del sector publico. Por otra
parte, los tribunales, tanto estatales como de la UE, inciden de manera eviden-
te con sus sucesivas resoluciones en cuestiones nucleares del Derecho admi-
nistrativo y en las relaciones del sector publico con los ciudadanos. Se trata
de un universo propio de interpretaciéon y aclaracion de las normas escritas
que requiere su constante seguimiento. En la medida en que este texto pueda
ayudar a acercarse y comprender lo que el Derecho administrativo implica en
la actualidad habra cumplido su objetivo.

3. Ademas de a mis compaiieros del Departamento en Bilbao y Donostia-
San Sebastidn, quisiera mostrar mi agradecimiento a Enrique Lucas, Cristi-
na Mendezona, Juan Manual Luis, Ifiigo Egusquiza y José Manuel Marraco.
Como en otras ocasiones, Esther y Pablo merecen una mencién especial por
su paciencia.

4. Errores u omisiones son solo atribuibles al autor.

Bilbao, 27 de junio de 2019.
Agustin GARCIA URETA
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DEL TEMA 1.

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

1. Origenes

1. Desde una perspectiva general, los grupos sociales han dado paso a
estructuras que dirijan y gestionen sus intereses comunes. El poder publico,
ya sea legislativo, ejecutivo o judicial (por emplear la clasica divisién del poder
en las sociedades actuales), emerge de estas porque lo detentan de manera
original, aunque esto no siempre haya sucedido asi, como se ha manifestado
en los grandes imperios de la historia o en aquellas sociedades que no se pue-



28 AGUSTIN GARCIA URETA

den definir como democraticas. En los imperios de la antigiiedad (v. g., chino,
babilénico, asirio o egipcio) ya existian cuerpos de servidores publicos, asi
como en el propio Imperio Romano [entre otras figuras, el cursus publicus
(sistema de correos oficial), las cohortes vigilum (cuerpo dedicado a comba-
tir los incendios en Roma) o el quaestor (encargado de controlar los fondos
publicos, aerarium publicum)]. Sin embargo, las burocracias profesionales se
comienzan a gestar a partir del siglo xv1, 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 xviit cuando los Estados van asu-
miendo nuevas funciones y con ellas se crea lo que en la actualidad se concibe
como Administracion, esto es, una organizacién estable ubicada en el Poder
Ejecutivo, encargada ultima de llevar a efecto la ley adoptada por la asamblea
de representantes de los ciudadanos.

2. Revolucion Francesa y expansion de la Administraciéon

2. La gestacién y concepcion de las Administraciones Puablicas moder-
nas y del Derecho que les es aplicable (Derecho administrativo) son recientes
en términos histéricos. Surgen con la Revolucién Francesa (1789) encuadra-
das en el principio de separacién de poderes y la supremacia de la ley'. Con
la Revolucién también se impone la garantia de una serie de derechos de
los ciudadanos que el poder puiblico (consagrado en el Ejecutivo) necesaria-
mente debia respetar. De ahi que la Declaracion de Derechos del Hombre y
del Ciudadano de ese mismo afio sefiale que «[l]a finalidad de cualquier aso-
ciacién politica es la proteccion de los derechos naturales e imprescriptibles
del Hombre. Tales derechos son la libertad, la propiedad, la seguridad y la
resistencia a la opresién»2. La Revolucién trajo consigo la racionalizacion
de los distintos poderes en el Estado moderno (su triple divisién ya citada),
ubicandose la Administracién en el Ejecutivo (encargado de la aplicacién de
las leyes).

3. Laexpansion de la Administracién a partir de la Revolucién Francesa
y a lo largo del siglo xix fue el resultado también de un incremento progresivo
de la intervencién publica en la vida econémica y social. Esta intervencién
redujo las disparidades y privilegios del Antiguo Régimen, con el que acabéd
la Revolucién, para crear mercados més amplios en beneficio de la burguesia
industrial y comercial. En paises de corte liberal, como Reino Unido, se expe-
rimenté 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 infraes-
tructuras basicas que ayudasen a dinamizar la vida econémica (ferrocarriles,
Railway Regulation Act de 1844, a pesar de la oposicién reinante, que pre-
tendia preservar los poderes locales y el derecho de propiedad)?. Por ello, el
proverbio de que un ciudadano britanico podia vivir sin caer en la cuenta de la
existencia del Estado, salvo por la presencia del servicio de correos, la policia
(y obviamente la Hacienda), distaba de ser real, como, por otra parte, se puso
en evidencia al inicio del siguiente siglo.

! GARciA DE ENTERRIA, 2005; MARTIN, 2013.

2 Art. 2; http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/root/bank_mm/espag-
nol/es_ddhc.pdf.

3 CRAIG, 2012: 37-41.
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3. Siglo xx

4. El papel de las Administraciones y, en general, de lo publico, 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 x1x y acrecentados a
raiz de esta contienda®. De hecho, los seguros asistenciales (enfermedad, acci-
dentes, vejez e invalidez) ya se habian adoptado en Alemania a partir de 1883,
como antesala del denominado «Estado social». Ahora bien, la crisis econémi-
ca de 1929 y la Segunda Guerra Mundial supusieron dos hitos que marcaron
una mayor presencia de las Administraciones en la sociedad, al asumir los
gobiernos tareas que hasta entonces habian permanecido en manos del sector
privado o simplemente no se asumian por ninguna instituciéon puablica [v. g.,
agencias de colocacién como la Works Progress Administration en Estados
Unidos (1935) afiadida a los fondos creados para ayudar a los desempleados
(Emergency Relief Administration, 1934)].

5. Sin embargo, este modelo de intervencién puiblica comienza a resque-
brajarse 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. Un paradigma se sittia en el denominado Winter of Discontent (1978-
1979) en Reino Unido, enmarcado en las medidas del gobierno britanico para
contener la inflacién y las sucesivas huelgas en el sector puiblico. 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 diferen-
tes areas de la sociedad, inicidndose una progresiva desregulacién frente a la
burocracia normativa (red tape en la jerga anglosajona). Estas ideas tuvieron
su traduccién en distintos ambitos, cuestionando que fuesen los poderes pu-
blicos los que se encargasen de determinar el marco regulatorio y de imponer
las correspondientes obligaciones sobre los distintos sectores de la sociedad
(el denominado «command and control»). Esta expresién denota una manera
de entender la actuacion de las autoridades publicas, consistente en la regula-
cién «desde arriba» de los distintos sectores econémicos y sociales, en la exi-
gencia de previas autorizaciones para operar, en el establecimiento de estan-
dares a alcanzar, en la imposicién de las correspondientes obligaciones para
el logro de los objetivos que la norma estableciese en cada caso (v. g., sujeciéon
a inspecciones, remisién de informacién) y, obviamente, en el ejercicio de la
potestad sancionadora o la reparadora.

6. La tendencia desreguladora, que tuvo como paradigmas a la Admi-
nistracién de Ronald Reagan en Estados Unidos y el gobierno de Margaret
Thatcher en Reino Unido, y que ha favorecido, entre otras causas, la aguda
crisis econémica iniciada en 2007, no frend la intervencién de la Administra-
cién en la sociedad. De hecho, un repaso del sistema administrativo en Reino
Unido pone de manifiesto la constante presencia de lo publico y con ella de
las Administraciones, superando la mera recaudacién de impuestos (como el
Community Charge o Poll Tax, un tributo para la financiacién de servicios lo-
cales que dio paso, por cierto, a la caida de Thatcher a finales de 1990). En

4 Ibid.: 49-52.
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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 xxi1: crisis de 2007 y vaivenes de la globalizaciéon

7. La crisis 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?®, que ya habian sido cuestionados en crisis anteriores. En efecto, a
los casos de contabilidad «creativa» de empresas privadas (v. g, ENRON)® se
unio la deficiente ejecucion de las tareas publicas de supervision, en particular
(pero no solo) sobre el sector financiero. Otra muestra de los efectos de la crisis
de 2007 fue la onda nacionalizadora de urgencia, que llevé al gobierno fede-
ral de Estados Unidos a ser titular de la principal compaiiia de fabricaciéon de
automoviles (General Motors), de la mas importante aseguradora (American
International Group, AIG) y de varios bancos (Fannie Mae y Freddie Mac, an-
tiguas 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 fenémenos que quiza no
se hayan calibrado adecuadamente, a saber, un incremento normativo notable
para el control del sector financiero y cuentas publicas en un contexto, por
otro lado, desregulador (o favorecedor de la autorregulacién) para el conjunto
de las actividades econémicas.

8. Los motivos generales que pueden explicar la intervencion de las Ad-
ministraciones son diversos, pero resulta evidente que aquellas tienen enco-
mendadas tareas esenciales de gestion de los sectores basicos de las socieda-
des actuales, ambitos muy marcados por el rumbo que tome en cada caso una
nocién tan amplia (e indeterminada) como es «la economia». Sin embargo, no
solo se trata de esta politica sino de otras muchas con trascendencia social,
ya sea la educacién, la sanidad, las telecomunicaciones, el medio ambiente, la
inmigracion, las pensiones de jubilacién o el envejecimiento poblacional, por
citar algunas de ellas. En efecto, numerosas decisiones que afectan a las socie-
dades en su conjunto precisan, para garantizar los intereses publicos, que se
tengan en cuenta distintas variables que necesariamente han de ser considera-
das por las organizaciones (publicas) que estan al servicio de dichos intereses.
La existencia de bienes comunes a toda la sociedad, ya sea la calidad de las
aguas, del aire que se respira o 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 ratifica el TFUE".

9. En todo caso, aunque contintien produciéndose procesos de desregu-
lacién, con el ejemplo de la Directiva 2006/1233, la necesidad de la presencia
de las Administraciones y del Derecho publico en general no se puede igno-
rar (v. g., para garantizar condiciones de libre competencia en los mercados).
Cuestiones diferentes pueden ser el grado o el momento de intervencion de las
mismas.

SticLiz, 2010; PRUM, 2013.

MIiLLON, 2003.

Art. 14 TFUE. Protocolo 26.

PAREJO ALFONSO, 2009; NOGUEIRA LOPEZ, 2012.
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