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PRESENTACION

Con el Plan General de Accion 2020 el CEMCl inicia una nueva
etapa, con un despliegue importante de actividades y servicios
concretos, unos nuevos, acordes con los momentos actuales y por lo
tanto modernos e innovadores, y otros ya existentes, al considerarlos
componentes eficaces y efectivos respecto de la funcion que realizan
y de los objetivos por los cuales fueron creados y que, por lo tanto,
deben mantenerse. En cualquier caso, el CEMCI continuard actuando
bajo parametros de excelencia, calidad, innovacion, modernizacion
y perfeccionamiento, buscando siempre su posicionamiento como
centro de referencia en sus campos de actuacion principales: for-
macion, investigacion, documentacion y publicaciones.

El Programa de Documentacion y Publicaciones, seguird man-
teniendo una estrecha vinculacion con el Programa de Formacion
para la seleccion de los temas a publicar, teniendo en cuenta incluir
temdticas de actualidad, normativa que afecte de forma directa al
ambito local, con una vision no solo tedrica sino también practica,
asi como temas relacionados con la gestiéon publica local.

La obra que presentamos, “Lecciones de Derecho Administrati-
vo", es una edicion actualizada de la publicada en el ano 2012 bajo
el titulo “Lecciones tedrico-prdacticas de derecho administrativo”.
Desde el ano 2012 hasta el inicio del 2020 ha transcurrido un largo
periodo de tiempo que ha incidido sobre el Derecho Administrativo,
y que hace necesario una actualizacion y modernizacion de su con-
tenido, pues se desarrolla al compds de las transformaciones que
experimentan las normas, organizaciones e instituciones regulados
por el mismo.
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Vicente Maria GonzALez-HaBa Guisabo, docente vy autor de re-
conocido prestigio y larga trayectoria, en numerosas actividades y
publicaciones siempre relacionadas con la administracion publica,
es Licenciado en Derecho y en Ciencias Politicas y Sociologia, per-
teneciente al Cuerpo de Administradores Superiores del Estado
y a la Escala de Habilitacion Nacional, Subescala de Secretarios,
categoria superior.

Alolargo del libro, el autor ha agrupado en dieciséis capitulos
las materias abordadas, que abarcan desde el Derecho adminis-
trativo general y sus fuentes, hasta la figura del administrado visto
desde los diversos planteamientos que en la actualidad lo regulan.
Mencion especial merece el Ultimo capitulo dedicado a la Adminis-
tracion Local, que se ha incluido con cierta amplitud y desarrollo
debido al colectivo potencial al que va dirigido esta obra, con el fin
de gue pueda ser Util en sus actividades profesionales o en sus es-
tudios para acceder, en su caso, al Empleo Publico especialmente
es la esfera local.

Desde el CEMCI, deseamos agradecer al autor el trabajo realiza-
do, asi como a todos nuestros lectores, el interés demostrado en las

actividades y publicaciones que este Centro lleva a cabo. Esperamos
que esta obra tenga una buena acogida.

CEMCI

[14]



PROLOGO

El Derecho, como otras actividades, concepciones y normas de
la vida humana, evoluciona y cambia incesantemente, a medida que
el hombre avanza en los diversos frentes en que se desenvuelve
su guehacer cotidiano de cualquier clase que sea. Estas sucintas
palabras quieren servir de justificacion para la presentacion y ela-
boracion de este nuevo libro cuya primera edicion vio la luz en el ano
2012 con el titulo LECCIONES TEORICO-PRACTICAS DE DERECHO
ADMINISTRATIVOy que, ahora, una vez mas el CEMCl tiene la ama-
bilidad y gentileza de publicarme con el nuevo titulo LECCIONES DE
DERECHO ADMINISTRATIVO.

Desde el ano 2012 hasta el inicio del 2020 ha transcurrido un
largo periodo de tiempo que, logicamente, ha influido e incidido so-
bre el Derecho Administrativo, un Derecho que, dado su alcance y
contenido, evoluciona mas rapidamente que otras ramas juridicas
en las que los cambios, adaptaciones e innovaciones se producen
de manera mds intermitente e irregular. De ahi, pues, la exigencia
generalizada de que las publicaciones que giran en torno al referido
Derecho sean las que mds precisan actualizacion y modernizacion
al compds de las transformaciones que experimentan las normas,
organizaciones, instituciones, colectivos, etc. que estan regulados
por el Derecho Administrativo.

Concretamente, como justificacion de lo que se acaba de expo-
ner, se pueden citar, a modo de ejemplo orientativo, dos importantes
normas que se incluyeron como parte importante del libro de 2012, a
saber, el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el
que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publicoy la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
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Comun; normas ambas que, en su momento, fueron derogadas y
sustituidas, respectivamente, por la Ley 9/2017, de 8 de noviembre,
de Contratos del Sector Publico, por la gue se transponen al ordena-
miento juridico espanol las Directivas del Parlamento y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, y por la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun
de las Administraciones Publicas. He agqui, pues, dos normas que, a
modo de ejemplo y por si solas, justifican la necesidad de publicar
un nuevo libro, aparte de que, obviamente, se hayan producido
mas cambios legislativos o reglamentarios en otras materias que
se abordaron en el anterior libro del ano 2012.

Sobre el alcance y contenido del nuevo libro interesa hacer se-
guidamente algunas observaciones. La primera de ella es que su
titulacion es diferente de la del ano 2102, ya que en ella se ha su-
primido la expresion “Tedrico-practicas” debido al que, en el mismo,
se ha eliminado, por razones diversas, la segunda parte del primero
titulado “Ejercicios prdacticos y soluciones’, limitdndose, pues, el nue-
vo libro al desarrollo tedrico de las materias comprendidas en sus
diversos capitulos.

Alolargo dellibro, el autor no expresa sus opiniones personales
sobre las materias tratadas en el mismo, prefiriendo al respecto re-
coger las aportaciones, criterios, posiciones, etc., de los autores mas
renombrados en el dmbito del Derecho Administrativo, procurando,
en cada caso, aportar la del autor o autores que ha considerado
como mdas valiosas e interesantes para el lector; sin perjuicio de que,
en determinados casos, se ofrezcan, intencionadamente al lector,
opiniones doctrinales mas radicalizadas con el fin de que le sirvan de
reflexion y meditacion para adoptar una postura sobre la cuestion o
tema debatidos. Por tanto, el lector no se encuentra en esta ocasion
ante un libro gue responda a las ideas y concepciones que el autor
tiene en torno alos temas, asuntos y cuestiones tratados en el mismo,
sino mds bien ante un intento, esperemos que Util, de ofrecimiento
de una serie de capitulos en los que se ha querido reflejar, debida-
mente coordinada, comentada y actualizada, la legislacion vigente
en la actualidad sobre el Derecho Administrativo en alguno de sus
dambitos mds habituales en que nos movemos todos los ciudadanos.

Sobre las materias abordadas en los dieciséis capitulos que

integran el libro, el autor ha seleccionado las que, a su juicio ha
estimado mds importantes y al mismo tiempo mdas Utiles para el

[16]



Prélogo

lector, por lo que, de esta manera, quien consulte el libro encon-
trard el tratamiento de cuestiones tan esenciales como el Derecho
Administrativo en general y sus fuentes, con una singular incidencia
en el andlisis del reglamento (capitulos | a lll) ; el acto administra-
tivo contemplado desde diversas perspectivas abordadas en la
normativa vigente aplicable al mismo, desde su concepto hasta la
rectificacion de errores pasando por su ejecutoriedad y ejecutividad
(capitulo IV); la nueva, amplia y siempre compleja regulacion de la
contratacion del sector publico (capitulo V); la accion administrati-
va en sus diferentes manifestaciones, con especial atencion en la
arbitral hoy dia en continuo desarrollo y crecimiento (capitulo VI) ;
la expropiacion forzosa expuesta a partir de la Ley y el Reglamento
que la regulan (capitulo VII) ; las propiedades publicas con arreglo a
su tratamiento y regulacion en la vigente Ley del Patrimonio de las
Administraciones Publicas y otras normas de aplicacion (capitulo
VIII) ; el importante y cada vez mds discutido tema de la responsa-
bilidad de las Administraciones Publicas (capitulo 1X); el ejercicio de
la potestad sancionadora analizada desde las principales caracte-
risticas reguladoras de la misma (capitulo X); la normativa relativa
al procedimiento administrativo en el doble frente, por un lado, de
su regulacion y aspectos generales y, por otro, de las diversas fases
en que se divide, con incidencia final en el tratamiento del silencio
administrativo (capitulos Xl 'y XlI) ; el régimen juridico de los recursos
administrativos con sucintas referencias a reclamaciones vigentes
y procedimientos sustitutorios de aquéllos (capitulo XlII) ; la regu-
lacion de la justicia administrativa a traves del importante dmbito
de los recursos contencioso-administrativos en que se manifiesta
y desarrolla (capitulo XIV); el tratamiento de un tema tan original y
novedoso como el del administrado visto desde diversos plantea-
mientos u horizontes que, en la actualidad, lo regulan, potencian e
identifican, completado con un tema un tanto discutible como es la
consideracion del ciudadano como cliente (capitulo XV); y, finalmen-
te, la Administracion Local analizada desde diversas perspectivas
a que se refieren los capitulos anteriores vy, por ello, diferentes de
las meramente organizativas y estructurales que serdn objeto de
exposicion en otro libro (capitulo XVI) .

En cuanto al ultimo capitulo sobre la Administracion Local aca-
bado de referenciar, se ha incluido intencionadamente en el libro
con cierta amplitud y desarrollo por un doble motivo: el colectivo
potencial al que va dirigido el libro con el fin de que le pueda ser Util
en sus actividades profesionales 0 en sus estudios para acceder, en

[17]
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su caso, ala Funcion Publica especialmente local; y tambien la razon
de ser dela Editorial que lo patrocina y publica vinculada muy direc-
tamente a la Administracion Local, de manera especial la andaluza.

Por lo demds, pensando en sus posibles lectores, el libro se ha
construido a base de conceptos y definiciones claras, clasificaciones,
objetivos, diferenciaciones, analogias, etc., pensando que, desde
estos planteamientos, el lector comprenderd mejor cuanto se le dice
y expone. Asi, en el andlisis de determinadas materias, en ocasiones
se ofrecen en el libro la posicion de mds de un autor por un doble
motivo: para que el lector opte por la que considere mads correcta; o
porgue se trata de una cuestion no pacifica para la doctrina por lo
gue cabe mas de un posicionamiento doctrinal al respecto. E incluso,
en ocasiones, de forma intencionada se aportan posiciones un tanto
extremas de determinados administrativistas precisamente con la
intencion de que el lector se enfrente a ellas y trate de valorarlas o,
en su caso, de rechazarlas segun su personal criterio y punto de vista.

Conviene finalmente subrayar, de manera especial, la aportacion
de los ejemplos en numerosas materias por considerar a éstos de
gran utilidad e interés para el lector, a fin de que comprenda mejor
lo que se le ha explicado primeramente de forma tedrica y abstracta.
Por supuesto, las opciones estdn abiertas para que el lector, cono-
cedor de cada materia y a medida que vaya conociendo mejor cada
una de ellas, aporte mads ejemplos de su cosecha personal con el fin
de corroborar con los mismos el conocimiento adecuado de cada
una de ellas, sea para computar un plazo, para determinar el recurso
aplicable, para diferenciar entre una norma y otra, etc.

Solo le queda ya al autor, para finalizar este prologo, agradecer
una vez mas al CEMCI la publicacion del libro que el lector tiene entre
SUS MaNos, y esperar gque cuantos lo manejen, por motivos diversos,
se beneficien de su lectura y conozcan un poco mejor ese mundo
tan complejo, cambiante y omnicomprensivo que es hoy por hoy el
Derecho Administrativo.

Madrid, febrero de 2020
EL AUTOR
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ABREVIATURASY SIGLAS

BOCA
BOE
BOP
CC
CE
CEAL

CEE
CP

D

Disp. adic.
Disp. derog.
Disp. fin.

Disp. trans.

Disps. adics.

DOGC
DOUE
EBEP

Boletin Oficial Autondmico.

Boletin Oficial del Estado.

Boletin Oficial de la Provincia.

Codigo Civil, de 29 de julio de 1889.

Constitucion espanola, de 27 de diciembre de 1978.

Carta Europea, de 15 de octubre de 1985, de Auto-
nomia Local.

Comunidad Econdmica Europea.

Codigo Penal, aprobado por Ley Orgdnica 10/1995,
de 23 de noviembre.

Desarrollo.

Disposicion adicional.

Disposicion derogatoria.

Disposicion final.

Disposicion transitoria.

Disposiciones adicionales.

Diario Oficial de la Generalidad de Cataluna.
Diario Oficial de la Union Europea.

Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre,
por el que se aprueba el Texto Refundido del Estatu-
to Basico del Empleado Publico.
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FOGASA
I

INE

IPC

IVA
LAECSP

LAJE

LAr
LBCC

LBRL

LCAPAt

LCost
LCP
LCSP

LEC
LEF

LES
LFCE

Fondo de Garantia Salarial.
Investigacion.

Instituto Nacional de Estadistica.
indice de Precios al Consumo.
Impuesto sobre el Valor Ahadido.

Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electrénico
de los Ciudadanos a los Servicios Publicos.

Ley 52/ 1997, de 24 de noviembre, de Asistencia ju-
ridica al Estado e Instituciones Publicas.

Ley 80/2003, de 23 de diciembre, de Arbitraje.

Ley 3/1993, de 22 de marzo, Bdsica de las Cédmaras
de Comercio, Industria y Navegacion.

Ley 7/1985, de 2 de abril, requladora de las Bases de
Régimen Local.

Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de Calidad del
Aire y Proteccion de la Atmosfera.

Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas.
Ley 2/1974, de 13 de febrero, de Colegios Profesionales.

Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico, por la que se transponen al ordena-
miento juridico espanol las Directivas del Parlamento
Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE,
de 26 de febrero de 2014.

Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil.

Ley de 16 de diciembre de 1954, de Expropiacion
Forzosa.

Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible.

Decreto 315/1964, de 7 de febrero, por el que se
aprueba el Texto Articulado de la Ley de Funciona-
rios Civiles del Estado.
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LFTCu

LGob
LGP

LGS
LGSubv

LGT
LGUM

LIEMH

LIO

LJCA

LMin

LMLMOC

LMMGL

LMV

LOAPA

LOCE

Ley 7/1988, de S de abril, de Funcionamiento del Tri-
bunal de Cuentas.

Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.

Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presu-
puestaria

Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad.

Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Sub-
venciones.

Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria.

Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de la
Unidad de Mercado.

Ley Orgdnica 3/2007, de 22 de marzo, para la Igual-
dad efectiva de mujeres y hombres.

Ley 51/2003, de 2 de diciembre, de Igualdad de
oportunidades, no discriminacion y accesibilidad uni-
versal de las personas con discapacidad.

Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Juris-
diccion Contencioso- Administrativa.

Ley 22/73, de 21 de julio, de Minas.

Ley 3/2004, de 29 de diciembre, por la que se esta-
blecen Medidas de lucha contra la morosidad en las
operaciones comerciales.

Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas para
la modernizacion del Gobierno Local.

Ley 55/1980, de 11 de noviembre, de Montes Vecina-
les en mano comun.

Ley Orgdnica 12/1983, de 14 de octubre, de Armoni-
zacion del | Proceso Autondémico.

Ley Orgdnica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de
Estado.
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LODLE

LODP

LOEAES

LOFAGE

LOFPP

LOLR

LOLS

LOPJ

LOPSLDD

LORDP

LOrEd

LOREG

LOTC

LOTT

LOU

Ley Orgdnica 4/200, de 11 de enero, sobre Derechos
y Libertades de los extranjeros en Espana y su Inte-
gracion Social.

Ley Orgdnica 3/1981, de 2 de abril, de Defensor del
Pueblo.

Ley Orgdnica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de
alarma, excepcion vy sitio.

Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcio-
namiento de la Administracion General del Estado.

Ley Orgdinica 8/2007, de 4 de julio, de Financiacion
de los Partidos Politicos.

Ley Orgdnica 7/1980, de S de junio, de Libertad Reli-
giosa.

Ley Orgadnica 11/1985, de 2 de agosto, de Libertad
Sindical.

Ley Orgdnica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judi-
cial.

Ley Orgdnica 7/20086, de 2 de noviembre, de Protec-
cion de la salud y Lucha contra el dopaje en el depor-
te.

Ley Orgdnica4/2001, de 12 de noviembre, regulado-
ra del Derecho de Peticion.

Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacion de
la Edificacion.

Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General.

Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal
Constitucional.

Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de los
Transportes Terrestres.

Ley 6/2001, de 21 de diciembre, de Ordenacion Uni-
versitaria.

[22]



Abreviaturas y siglas

LPA

LPACAP

LPAP

LPC
LPHE

LPN

LPrA

LRDAS

LRJAE

LRJAP

LRJSP

LRSAL

LSNPC

LTBG

OCDE
PCSP

Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de
1958.

Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Ad-
ministrativo Comun de las Administraciones PUbli-
cas.

Ley 32/2003, de 3 de noviembre, de Patrimonio de
las Administraciones Publicas.

Ley 2/1985, de 21 de enero, sobre Proteccion Civil.

Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Historico
Espanol.

Ley 23/1982, de 16 de junio, reguladora del Patrimo-
nio Nacional.

Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autono-
mico.

Ley 19/1977, de 1 de abril, sobre regulacion del Dere-
cho de Asociacion Sindical.

Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Es-
tado, Texto Refundido aprobado por Decreto de 26
de julio de 1957.

Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juri-
dico de las Administraciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo Comun.

Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Publico.

Ley 27/2003, de 27 de diciembre, de Racionaliza-
cion y Sostenibilidad de la Administracion Local.

Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de
Proteccion Civil.

Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia,
Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno.

Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmico.

Plataforma de Contratacion del Sector Publico.
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PSOE
RBEL

RCon

RDPSAL

REF

RGLPAP

RGR

RGSubv

RLPN

ROF

RPDT

RPrRP

Partido Socialista Obrero Espanol.

Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio, por el que se
aprueba el Reglamento de Bienes de las Entidades
Locales Publicas.

Reglamento del Congreso de los Diputados, de 10 de
febrero de 1982.

Real Decreto 896/1991, de 7 de junio, por el que se
establecen las reglas bdsicas y los programas mini-
mMos a gque debe ajustarse el Procedimiento de se-
leccion de los funcionarios de Administracion Local.

Decreto de 26 de abril de 1957, por el que se aprue-
ba el Reglamento de la Ley de Expropiacion Forzosa.

Real Decreto 1373/2009, de 28 de agosto, por el
gue se aprueba el Reglamento General de la Ley del
Patrimonio de las Administraciones Publicas.

Real Decreto 939/2005, de 29 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento General de Recaudacion.

Real Decreto 887/20086, de 21 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento de la Ley General de Sub-
venciones.

Real Decreto 496/1987, de 18 de marzo, por el que
se aprueba el Reglamento de la Ley 23/19897, de 16
de junio, reguladora del Patrimonio Nacional.

Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por
el que se aprueba el Reglamento de Organizacion,
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades
Locales.

Real Decreto 1690/1986, de 11 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento de Poblacion y Demarcacion
Territorial de las Entidades Locales.

Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, por el que
se aprueba el Reglamento de los procedimientos de
las Administraciones Publicas en materia de respon-
sabilidad patrimonial.
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RPT
RSCL

RSen

SA
SMAC
SSTC
SSTS
STC
STJUE

STS
STSJ
TACRC

TCE

TJUE
TRLA

TRLCSP

TRLGDCU

Relacion de Puestos de Trabajo.

Decreto de 17 de junio de 1977, por el que se aprue-
ba el Reglamento de Servicios de las Corporaciones
Locales.

Reglamento del Senado, Texto Refundido de 3 de
mayo de 1994,

Sociedad Anonima.

Servicio de Mediacion, Arbitraje y Conciliacion.
Sentencias del Tribunal Constitucional.
Sentencias del Tribunal Supremo.

Sentencia del Tribunal Constitucional.

Sentencia del Tribunal de Justicia de la Union Euro-
pea.

Sentencia del Tribunal Supremo.
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia.

Tribunal Administrativo Central de Recursos Con-
tractuales.

Tratado constitutivo de la Comunidad Europea de
25 de marzo de 1857.

Tribunal de Justicia de la Unidn Europea.

Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Aguas.

Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
de Contratos del Sector Publico.

Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
General para la Defensa de Consumidores y Usua-
rios y otras Leyes complementarias.
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TRLMV

TRLPI

TRLRHL

TRLSRU

TRLSV

TRRL

UCD
UE

Real Decreto Legislativo 4/2015, de 3 de octubre,
por el gue se aprueba el Texto Refundido de la Ley
de Mercado de Valores.

Real Decreto Legislativo 1/1996, de 12 de abril, por el
que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Pro-
piedad Intelectual, regularizando, aclarando y armo-
nizando las disposiciones legales vigentes sobre la
materia.

Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley Regu-
ladora de las Haciendas Locales.

Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
del Suelo y Rehabilitacion Urbana.

Real Decreto Legislativo 6/2015, de 30 de octubre,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Se-
guridad Vial.

Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril,
por el que se aprueba el Texto Refundido de las dis-
posiciones legales vigentes de Régimen Local.

Union de Centro Democrdtico.

Unioén Europea.
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EL DERECHO ADMINISTRATIVO

I. CONCEPTO DEL DERECHO ADMINISTRATIVO
1. INTRODUCCION

Debemos partir de la idea esencial de que el Derecho Adminis-
trativo, en cuanto se le considera como la rama del ordenamiento
juridico que regula a la Administracion Publica, es el Derecho comun
y general de las Administraciones Publicas, segun GARCIA DE EN-
TERRIAy T. R. FERNANDEZ.

El Derecho Administrativo, si tenemos en cuenta lo acabado
de decir, es una parte del Derecho Publico y estd directamente
entroncado con el Derecho Constitucional. Y estos dos Derechos,
mas el Derecho Financiero y Tributario, integran la parte del Dere-
cho Publico interno que regula la organizacion y actuacion de los
poderes publicos.

El Derecho Administrativo, como subraya la doctrina, es ademas
un Derecho en expansion debido a que el papel de las Adminis-
traciones Publicas es cada dia mds extenso e intenso en todos los
dmbitos de la realidad social, de manera tal que aquéllas, ante las
demandas crecientes de los ciudadanos, han de ampliar su campo
de accion a nuevos sectores, nuevos objetivos y nuevos horizontes.

2. DEFINICION
Antes de adentrarnos en el problema de las fuentes del Derecho

Administrativo, siguiendo el orden de preguntas del capitulo, hay que
aproximarse a su concepto, partiendo de la definicion formulada por
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ENTRENA CUESTA para el que es Derecho Administrativo el conjunto
de normas de Derecho Publico interno, que regulan la organizacion
y actividad de las Administraciones Publicas.

De esta definicion extraemos las siguientes ideas o consideraciones.
2.1. Primera

El Derecho Administrativo es un conjunto de normas de Dere-
cho Publico, sin que esta afirmacion deba conducirnos a estudiar
la diferenciacion entre Derecho Publico y Privado, dado que existen
al respecto un sinfin de posturas mantenidas por la doctrina. Baste
con aceptar la tesis mads generalizada de la doctrina italiana, segun
la cual una norma tiene cardcter juridico-publico cuando se refiere a
relaciones o situaciones en las que, necesariamente, estd implicada
la participacion de un Ente publico.

2 2. Segunda

El Derecho Administrativo es parte del Derecho Publico interno,
porgue aquel sector del Derecho Internacional que regula las Admi-
nistraciones Publicas internacionales no debe integrarse dentro del
Derecho Administrativo, sino en el Derecho Internacional Administra-
tivo.Y, alainversa, el llamado Derecho Administrativo Internacional,
que regularia las Administraciones Publicas en sus relaciones exte-
riores, en nada difiere del resto del Derecho Administrativo.

2.3. Tercera

El Derecho Administrativo regula la organizacion y la actuacion
de las Administraciones Publicas, con lo que implicitamente se viene
a rechazar la teoria de que la regulacion de la organizacion propia-
mente dicha no tiene cardcter juridico, porlo que no debe ser objeto
del Derecho Administrativo. Este, en consecuencia, abarca tanto la
organizacion de las Administraciones Publicas como sus relaciones
gue pueden ser unas veces entre las propias Administraciones y otras
entre estas y los ciudadanos, Por ello, ENTRENA CUESTA habla del
contenido tridimensional del Derecho Administrativo:

a) normas que regulan la organizacion administrativa;

b) normas que regulan las relaciones entre las diversas Admi-
nistraciones; y
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c) normas que regulan las relaciones entre los Entes publicos y
los ciudadanos, conjugando las prerrogativas de aquéllos con
las garantias que todo Estado de Derecho debe otorgar alos
particulares.

3. ESTRUCTURA

De lo anterior podemos deducir que el Derecho Administrativo
se compone de tres clases de normas, de acuerdo con GAMERO
CASADO y FERNANDEZ RAMOS.

3.1. Normas de organizacién

Son las que determinan la estructura orgdnica de las Admi-
nistraciones Publicas, ya que cada una de ellas tiene sus propias
normas organizativas. Citemos, p. €j., a nivel estatal, la LRISP,
a nivel autonédmico los Estatutos de Autonomia, y a nivel local la
LBRL.Y también deben incluirse dentro de este grupo las normas
que regulan el status juridico de los funcionarios y demds servi-
dores publicos, como, p. e]., el EBEP vy, en el dmbito autondmico,
las leyes que inciden sobre la Funcion Publica de las Comunidades
Autonomas.

3. 2. Normas de accion

Son las que regulan la actuacion administrativa en los diversos
ambitos o sectores (p. ej., la LGS, la LGT, el TRLSRU, la LRSAL, la
LPAP, etc.).
3. 3. Normas de relacién

Son las que regulan las relaciones intersubjetivas, tanto entre
las propias Administraciones como entre estas y los particulares (p.
e, la LPACAP, la LGSubv, la LCSP, la LTBG, etc.).
4. CARACTERES

El Derecho Administrativo, para la generalidad de los autores,

se singulariza por los siguientes caracteres que expone de forma
detallada COSCULLUELA MONTANER.
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4. 1. Es el Derecho de los privilegios de la Administracién Publica

Este rasgo es peculiar del Derecho Administrativo continental
europeo, cuyo origen reside en Francia. Por ello, a diferencia de lo
que sucede en los paises anglosajones (en los que impera el llamado
Rule of Law) donde la Administracion carece de Derecho propio y
se rige por el Derecho Comun o General, en el continente europeo
la Administracion tiene un Derecho que es distinto del comun del
resto de los ciudadanos.

Y este Derecho Administrativo, diferente del aplicable ala gene-
ralidad de los ciudadanos, tiene un rasgo muy importante, como es el
de que, mediante el mismo, se atribuye ala Administracion una serie
de privilegios, prerrogativas y poderes exorbitantes que le situan
en un plano de supremacia juridica respecto a los administrados.
Podemos citar, como tales y entre otros, la llamada presuncion de
validez de los actos administrativos, su ejecutividad y ejecutoriedad,
etc., todos ellos objeto de estudio en el capitulo V.

4. 2. Es a la vez un Derecho garantizador

Es una delas cualidades mas relevantes del Derecho Administra-
tivo, que se comprende si pensamos gue la razén de ser del Estado de
Derecho fue precisamente limitary controlar al Poder con mayuscula,
sometiéndolo, segun senala COSCULLUELA MONTANER, al Derecho
y garantizando las libertades y derechos de los ciudadanos.

Por ello, si examinamos el alcance del Derecho Administrativo
en sus diferentes facetas, nos encontraremos que en ellas aparecen
siempre medidas y mecanismos que tratan de proteger al adminis-
trado frente ala Administracion. Y asi vemos que ésta, a su vez, tiene
que someterse a determinados procedimientos para tomar decisio-
nes, puede ser llevada ante los Tribunales a traves especialmente
de lajurisdiccion contencioso-administrativa, es responsable de los
danos que cause en los bienes y derechos de los particulares, etc.

4. 3. Es un Derecho en permanente adaptacion a la realidad que ordena
Como sostiene COSCULLUELA MONTANER, la Administracion
traduce en actos juridicos las lineas marcadas por la politica del

Gobierno; es decir, el Gobierno ordena y la Administracion ejecuta.
Ahora bien, como la realidad social de nuestros dias es cada vez mas
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inestable y cambiante, tanto la actuacion del Gobierno como la de
la Administracion han de adaptarse permanentemente a aquélla,
por lo que el Derecho Administrativo es un Derecho en progresiva
mutacion, desde el momento que tiene que estar al dia y ha de re-
novarse de manera continuada en sus mandatos y planteamientos.

5. PUNTUALIZACIONES FINALES

Algunos autores, entre ellos SANTAMARIA PASTOR, a la hora de
desarrollar el concepto de Derecho Administrativo, tratan de com-
pletar y perfilar mejor lo que el citado Derecho significa, trazando
al efecto algunas puntualizaciones tan interesantes como las que
pasamos a describir

5. 1. Primera

No es cierto que el Derecho Administrativo se aplique Unica-
mente a la Administracion, ni siquiera que sea ésta el principal de
los sujetos a que va destinado. Tal afirmacion no hace referencia
tan solo al hecho que, en la actualidad, el Derecho Administrativo
regule también, p. €j., la actuacion administrativa de determinados
organos politicos, sino a la realidad facilmente comprobable de que
los destinatarios principales de este Derecho son los ciudadanos
y. en general, los terceros que traban relaciones con las diferentes
Administraciones Publicas. “Son - puntualiza el autor citado - los
ciudadanos a quien se dirige la inmensa mayoria de las normas
administrativas, cuya finalidad es, justamente, ordenar, dirigir, con-
trolar, planificar, orientar, arbitrar y estimular las actividades que
realizan, en la medida en que dichas actividades inciden o pueden
incidir positiva o negativamente en los intereses colectivos”.

5. 2. Sequnda

Tampoco es acertado decir que la Administracion Pdblica se
rige unicamente por el Derecho Administrativo. De una parte, le es
de aplicacion lo que se podria denominar Derecho Comun (como lo
son el Derecho Civil, el Derecho Laboral, el Derecho Mercantil, etc.)
de una forma que no cabe calificar ni de excepcional ni de andmala;
y de otra, porgque no siendo el Derecho Administrativo un ordena-
miento completo, sino mds bien fragmentado, cuando sus normas
no regulen una determinada materia, la Administracion ha de acudir
a las reglas del Derecho Comun o General.
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En todo caso, SANTAMARIA PASTOR advierte que “este ca-
racterincompleto” del Derecho Administrativo “debe ser entendido,
Nno obstante, en sus justos terminos”, ya que si bien el mismo tiene
“un cardcter parcial, pero no excepcional’, en la pura realidad de
las cosas “es, por el contrario, el auténtico Derecho Comun de la
Administracion”; y, en consecuencia, no seria correcto valorar al
Derecho Administrativo “como un simple conjunto desorganizado
de reglas singulares, porque no lo es’, ya que su propia evolucion
le ha convertido en “un cuerpo compacto de normas dotado de
Sus propios principios generales y de un alto grado de coherencia
interna”.

II. LAS FUENTES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO: CONCEPTO Y
CLASES

1. INTRODUCCION

Hay que empezar por afirmar que uno de los rasgos mas dis-
tintivos de un ordenamiento juridico es como estd estructurado y
configurado su sistema de fuentes. Y, al mismo tiempo, hay que
resenar que es dificil encontrar en la Ciencia del Derecho un tema
mas equivoco que el de fuentes del Derecho, dada la pluralidad de
significados que a este término se le atribuyen.

De alguna manera, como afirma el profesor MORELL OCANA,
el problema de las fuentes del Derecho se resume en responder a
las tres interrogantes siguientes.

1.1. Quién o quiénes pueden otorgar, en cada comunidad politica, el valor
de norma juridica a sus declaraciones de voluntad

Por tanto, en todo ordenamiento juridico, se deben precisar los
sujetos u organos legitimados para crear las normas aplicables a
los ciudadanos.

1.2. Sobre qué materias puede versar la declaracion de voluntad de cada
uno de los sujetos u érganos que tienen capacidad para generar y
crear las normas

Al respecto es evidente que cada uno de dichos sujetos u or-
ganos tiene acotada, a través del principio de la competencia, su
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