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NOTA INTRODUCTORIA

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

2.  Desde el inicio, la pretensión 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 disección de distintos temas en un formato lo más ordenado 
posible para su comprensión. 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 dinámico. 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 jurídicos 
y económicos, caso de la Ley 9/2017, de contratos del sector público. 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 público con los ciudadanos. Se trata 
de un universo propio de interpretación y aclaración 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 habrá cumplido su objetivo. 

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

4.  Errores u omisiones son solo atribuibles al autor.

Bilbao, 27 de junio de 2019.

Agustín García Ureta
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tema 1.  ADMINISTRACIÓN Y DERECHO 
ADMINISTRATIVO

sumario: I. NOTA HISTÓRICA SOBRE LA INTERVENCIÓN PÚBLICA EN LA SOCIEDAD Y LA ADMI-
NISTRACIÓN: 1. Orígenes. 2. Revolución Francesa y expansión de la Administración. 3. Siglo xx. 
4. Inicios del siglo xxi: crisis de 2007 y vaivenes de la globalización.—II. LA NOCIÓN DE ADMINIS-
TRACIÓN Y LA IDEA DE GESTIÓN DE INTERESES COLECTIVOS.—III. VINCULACIÓN POSITIVA 
Y NEGATIVA DE LA ADMINISTRACIÓN A LAS NORMAS.—IV. POTESTADES ADMINISTRATIVAS: 
1. Características generales. 2. Potestades administrativas y discrecionalidad. 3. Potestades admi-
nistrativas y procedimiento para la adopción de decisiones. 4. Prerrogativas de la Administración 
y garantías.—V. PERSONALIDAD JURÍDICA DE LA ADMINISTRACIÓN Y RELACIÓN CON LOS 
PODERES DEL ESTADO: 1. Personalidad jurídica. 2. Relaciones con los poderes del Estado.—
VI. SECTOR PÚBLICO: ADMINISTRACIONES PÚBLICAS: 1. Sector público. 2. Administracio-
nes Públicas.—VII. SECTOR PÚBLICO: ENTES INSTITUCIONALES DE DERECHO PÚBLICO: 
1. Cuestiones generales. 2. Organismos públicos. 3. Universidades públicas. 4. Consorcios.—
VIII. SECTOR PÚBLICO: ENTES INSTITUCIONALES DE DERECHO PRIVADO: 1. Sociedades 
mercantiles de titularidad pública. 2. Fundaciones del sector público.—IX. Autoridades admi-
nistrativas independientes.—X. ENTES CORPORATIVOS.—XI. OTRAS ENTIDADES DE 
DERECHO PÚBLICO.—XII. DEFINICIÓN DE DERECHO ADMINISTRATIVO.—XIII. CRITERIOS 
DE APLICACIÓN DEL DERECHO ADMINISTRATIVO: 1. Criterios generales. 2. Distinción general 
entre Derecho público y privado.—XIV. SUPUESTOS PARTICULARES DE APLICACIÓN DEL DE-
RECHO ADMINISTRATIVO: 1. Actos de Derecho internacional público. 2. Actos constitucionales. 
3. Funciones «materialmente administrativas» de determinados órganos constitucionales. 4. Activi-
dad «administrativa» de particulares. 5. Actos separables. 6. Cuestiones prejudiciales.—XV. DERE-
CHO ADMINISTRATIVO Y PRINCIPIO DE TERRITORIALIDAD: 1. Principio de territorialidad. 2. Su-
puestos de aplicación extraterritorial.—XVI. DERECHO ADMINISTRATIVO Y APLICACIÓN EN EL 
TIEMPO: 1. Aplicación futura. 2. Retroactividad. 3. Grados de retroactividad. 4. Retroactividad de las 
normas administrativas y principios de seguridad jurídica y de confianza legítima. 5. Reglamentos y 
retroactividad. 6. Pérdida de vigencia de las normas administrativas.—Bibliografía.—Resumen 
del Tema 1.

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

1.  Orígenes

1.  Desde una perspectiva general, los grupos sociales han dado paso a 
estructuras que dirijan y gestionen 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 imperios de la historia o en aquellas sociedades que no se pue-
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den definir como democráticas. En los imperios de la antigüedad (v. g., chino, 
babilónico, asirio o egipcio) ya existían cuerpos de servidores públicos, así 
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 
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 asu-
miendo 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 última 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 moder-
nas y del Derecho que les es aplicable (Derecho administrativo) son recientes 
en términos históricos. Surgen con la Revolución Francesa (1789) encuadra-
das en el principio de separación de poderes y la supremacía de la ley  1. Con 
la Revolución también se impone la garantía de una serie de derechos de 
los ciudadanos que el poder público (consagrado en el Ejecutivo) necesaria-
mente debía respetar. De ahí que la Declaración de Derechos del Hombre y 
del Ciudadano de ese mismo año señale que «[l]a finalidad de cualquier aso-
ciación política es la protección de los derechos naturales e imprescriptibles 
del Hombre. Tales derechos son la libertad, la propiedad, la seguridad y la 
resistencia a la opresión»  2. La Revolución trajo consigo la racionalización 
de los distintos poderes en el Estado moderno (su triple división ya citada), 
ubicándose la Administración en el Ejecutivo (encargado de la aplicación de 
las leyes).

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 la burguesía 
industrial y comercial. En países de corte liberal, como Reino Unido, se expe-
rimentó 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 infraes-
tructuras básicas que ayudasen a dinamizar la vida económica (ferrocarriles, 
Railway Regulation Act de 1844, a pesar de la oposición reinante, que pre-
tendía 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.

1  García de Enterría, 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 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  4. 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». Ahora bien, la crisis económi-
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 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 Relief Administration, 1934)].

5.  Sin embargo, este modelo de intervención pública comienza a resque-
brajarse 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 Administraciones 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 diferen-
tes áreas de la sociedad, iniciándose una progresiva desregulación frente a la 
burocracia normativa (red tape en la jerga anglosajona). Estas ideas tuvieron 
su traducción en distintos ámbitos, cuestionando que fuesen los poderes pú-
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 expresión denota una manera 
de entender la actuación de las autoridades públicas, consistente en la regula-
ción «desde arriba» de los distintos sectores económicos y sociales, en la exi-
gencia de previas autorizaciones para operar, en el establecimiento de están-
dares a alcanzar, en la imposición de las correspondientes obligaciones para 
el logro de los objetivos que la norma estableciese en cada caso (v. g., sujeción 
a inspecciones, remisión de información) y, obviamente, en el ejercicio de la 
potestad sancionadora o la reparadora.

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 ha favorecido, entre otras causas, la aguda 
crisis económica iniciada en 2007, no frenó la intervención de la Administra-
ción en la sociedad. De hecho, un repaso del sistema administrativo en Reino 
Unido pone de manifiesto 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 lo-
cales que dio paso, por cierto, a la caída de Thatcher a finales de 1990). En 

4  Ibid.: 49-52.
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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 y vaivenes de la globalización

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  5, que ya habían sido cuestionados en crisis anteriores. En efecto, a 
los casos de contabilidad «creativa» de empresas privadas (v. g., ENRON)  6 se 
unió la deficiente ejecución de las tareas públicas de supervisión, 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 llevó al gobierno fede-
ral de Estados Unidos 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, 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 fenómenos que quizá no 
se hayan calibrado adecuadamente, a saber, un incremento normativo notable 
para el control del sector financiero y cuentas públicas en un contexto, por 
otro lado, desregulador (o favorecedor de la autorregulación) para el conjunto 
de las actividades económicas.

8.  Los motivos generales que pueden explicar la intervención de las Ad-
ministraciones son diversos, pero resulta evidente que aquellas tienen enco-
mendadas tareas esenciales de gestión de los sectores básicos de las socieda-
des actuales, ámbitos muy marcados por el rumbo que tome en cada caso una 
noción tan amplia (e indeterminada) como es «la economía». Sin embargo, no 
solo se trata de esta política sino de 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. En efecto, numerosas decisiones que afectan a las socie-
dades en su conjunto precisan, para garantizar los intereses públicos, que se 
tengan en cuenta distintas variables que necesariamente han de ser considera-
das por las organizaciones (públicas) que están 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 pública al igual que la prestación de 
otros servicios esenciales, como lo ratifica el TFUE  7.

9.  En todo caso, aunque continúen produciéndose procesos de desregu-
lación, con el ejemplo de la Directiva 2006/123  8, la necesidad de la presencia 
de las Administraciones y del Derecho público 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 intervención de las 
mismas.

5  Stigliz, 2010; Prüm, 2013.
6  Millon, 2003.
7  Art. 14 TFUE. Protocolo 26.
8  Parejo Alfonso, 2009; Nogueira López, 2012.




