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PRESENTACIÓN

La investigación especializada que proporciona el Centro de 
Estudios Municipales y de Cooperación Internacional, dependien-
te de la Diputación Provincial de Granada, tiene su indispensable 
complemento en su actividad editorial. El CEMCi articula estas 
dos funciones convencido de que la una sin la otra evidenciaría una 
mutilación seria en el cumplimiento de objetivos que se trazó desde 
los inicios de su ya dilatada trayectoria. 

De tal manera son concebidas política y académicamente in-
vestigación y divulgación, como instrumentos de una concepción al 
servicio de la administración, que siempre han de conducir a que los 
ayuntamientos y otros entes locales -mediante la formación y bús-
queda de la excelencia-, constituyan nuevas y avanzadas prestaciones 
a	los	destinatarios	finales,	los	ciudadanos.

Razón	suficiente	la	expuesta	para	que	el	CEMCI	anualmente	
se esfuerce en diseñar, junto a sus programas de formación e in-
vestigación, el Programa de Publicaciones y Documentación. Una 
programación	que	no	dudamos	en	calificar	de	bastante	ambiciosa.	
Programación que, al abarcar la doble vertiente de la actividad edi-
torial	y	la	de	recopilación,	clasificación	y	difusión	de	la	información	
que	fluye	desde	la	biblioteca,	adquiere	singular	relevancia	ya	que	la	
actividad editorial profundiza en las labores investigadoras mediante 
un programa anual que atiende según su temática a varias colecciones. 
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Éstas responden según sus contenidos a temas de administración 
local, a análisis y comentarios, a perspectiva histórica y a estudios de 
divulgación, a las que más recientemente se ha unido una quinta, la 
que atiende a los trabajos ganadores de los Premios CEMCI. Cinco 
colecciones que consideramos de interés para avanzar en la conse-
cución de gobiernos locales mejores y gestiones municipales regidas 
desde	los	principios	de	mayor	eficacia	y	eficiencia.

Presentemos ahora a nuestros usuarios y lectores el número 95 
de la Colección Temas de Administración Local, que lleva por título 
Lecciones teórico-prácticas de organización administrativa, obra de 
Vicente María GONZÁLEZ-HABA GUISADO. Este extremeño de 
nacimiento	y	afincado	en	Madrid	es	Licenciado	en	Derecho	y	en	
Ciencias Políticas y Sociología. Premio extraordinario de la Uni-
versidad María Cristina de San Lorenzo de El Escorial, pertenece 
al Cuerpo de Administradores Superiores del Estado y a la Escala 
de Habilitación Nacional, Subescala de Secretario en su categoría 
superior, es autor de numerosas publicaciones y artículos en revistas 
especializadas, habiendo ejercido la docencia. Actividades todas ellas 
siempre vinculadas a la función pública y a la organización y gestión 
en el ámbito de las administraciones públicas.

La obra –otro de los rasgos inequívocamente distintivos del 
CEMCI- es oportuna por exigencias de la actualidad. Una actuali-
dad que nos impele a todos a estudiar los problemas que plantea la 
administración en una época que exige readaptaciones imaginativas 
cuando no cambios drásticos en el modo de estar al servicio de los 
ciudadanos. 

Esta problemática es abordada a lo largo de los nueve capítulos 
que contiene la publicación: La organización administrativa; El Go-
bierno; Órganos centrales de la Administración General del Estado; 
Los órganos territoriales de la Administración General del Estado; 
La organización de las Comunidades Autónomas; La organización 
municipal; La organización provincial; La Administración Institu-
cional; y Otras Administraciones.
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Sin ningún género de duda, el autor es un gran especialista en 
el tema que aborda. Su calidad como profesional también enriquece 
la profesionalidad y calidad del Centro de Estudios Municipales y 
de Cooperación Internacional. Éste se muestra agradecido hacia él 
por	la	confianza	que	deposita	en	su	actividad,	que	nos	ayuda	a	todos	
a dotarnos de herramientas para cumplir mejor con nuestros come-
tidos profesionales y laborales. También agradecemos a los lectores 
como	destinatarios	finales	de	nuestros	programas	divulgativos	y	de	
documentación, la atención que nos prestan. Muchas gracias a todos. 

CEMCi
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PRÓLOGO

Este libro viene a ser continuación obligada del que, en el 
pasado año, el CEMCI tuvo la amabilidad de publicarme bajo el 
título “Lecciones teórico-prácticas de Derecho Administrativo”; 
y de alguna manera, es también antecedente del que tengo en 
cartera publicar bajo el título “Lecciones teórico-prácticas de 
Función Pública”, cuando las aguas normativas sobre esta materia 
se serenen y los cambios a nivel de ley y reglamento pierdan su 
actual celeridad e intensidad.

El nuevo libro al que ahora pongo las obligadas líneas que 
le sirven de prólogo, aborda una materia importante, y sobre todo 
actual, dentro del ancho campo del Derecho administrativo. La or-
ganización en general es una materia esencial en el planteamiento 
de las instituciones tanto públicas como privadas; y lo es más en 
los	tiempos	en	los	que	las	tecnologías,	los	avances	científicos,	las	
propuestas innovadoras en el campo de la informática suponen un 
reto que ningún directivo, sea público o privado, puede ignorar. 
Buen ejemplo de ello es que, al tiempo en que estoy escribiendo 
estas líneas, el Gobierno se ha descolgado con un programa de 
reformas	sobre	las	Administraciones	Públicas	con	el	fin	inevitable	
de adaptarlas a los nuevos tiempos, con el riesgo, en caso con-
trario, de que los ciudadanos pasen a la condición generalizada 
de “indignados” y  una vez más se sitúen claramente frente a los 
poderes del Estado.

La actualidad de la organización, como se acaba de exponer, 
sirve	de	acicate	para	abordarla		desde	el	punto	de	vista	científico	
y legal, pero, al mismo tiempo, representa un obstáculo para su 
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análisis, valoración y exposición. La razón de ello reside en que 
quien pretende abordar esta clase de cuestiones se enfrenta a una 
realidad cambiante y movediza, por lo que es preciso mantener 
una actitud de vigilancia continua en torno a las páginas del Bo-
letín	Oficial	del	Estado	y	otros	Diarios	o	Boletines	autonómicos	
o provinciales si es que queremos mantener al día la exposición 
de todas las materias que son objeto de este libro.

El autor tiene que confesar que, a la hora de escribir estas pági-
nas, se ha tenido que enfrentar básicamente a dos tipos de obstáculos 
o	dificultades.	El	primero	de	ellos,	como	se	acaba	de	explicar	en	
el párrafo anterior, hace referencia a que la organización incide 
sobre aspectos que están en continua mutación y en permanente 
evolución; es el caso, por ejemplo, del presente y el futuro de los 
Colegios Profesionales cuya normativa se encuentra sometida a 
una profunda revisión crítica para adaptarlos a los requerimientos 
de los nuevos tiempos. Y el segundo se centra en el hecho de que 
hay materias de la organización administrativa sobre las que la 
inexistencia de normas o la vaguedad o incluso desconexión  de las 
mismas sitúa al que se enfrenta a ellas para explicarlas en una posi-
ción de incertidumbre no fácil de superar; es el caso, por ejemplo, 
del contenido y alcance de los principios que rigen las relaciones 
interadministrativas (coordinación, cooperación, colaboración, etc.) 
respecto de los cuales ni siquiera el legislador, el tribunal o juez 
competente, e incluso el propio Tribunal Constitucional, son capaces 
de ponerse de acuerdo para acotarlos, darles nombre  y descifrar su 
verdadero sentido en la actualidad.

Lo	acabado	de	exponer	justifica	que	el	autor	de	estas	líneas,	y	
del libro a las que éstas sirven de entrada, en numerosas ocasiones 
tenga	que	limitarse	a	reflejar	las	opiniones	diversas	de	los	autores,	
de la doctrina, del legislador o del propio órgano judicial, sin que 
sea	posible	sentar	una	tesis	definitiva	y	convincente	para	todos.	
Por eso, el lector se encuentra ante un libro que, por encima de 
todo, no pretende ser ni innovador ni  mucho menos original ; 
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más bien, por el contrario, la pretensión del autor es que el lector 
se encuentre, en cada materia, con una exposición ordenada  y 
transparente en la que aparezcan básicamente las normas vigentes 
y, en su caso, las posiciones más representativas de los expertos 
acompañadas, llegado el caso, de ejemplos y referencias a dispo-
siciones que sirvan para una mejor comprensión y profundización 
de lo que se  está estudiando. A partir de ahí, el lector puede ya, si 
lo desea y aspira a ello, profundizar más en cada  materia y  sacar 
después sus propias conclusiones.

El libro, para evitar una dispersión que podría incidir ne-
gativamente	en	su	utilidad	y	eficacia,	se	centra	básicamente	en	
la organización de la Administración General del Estado, sin 
perjuicio de que, en los correspondientes Capítulos, se aborden 
las Administraciones Autonómica y Local con mayor o menor 
intensidad según la materia de que se trate.  A este respecto, se ha 
seguido un orden lógico como es el de que, tras el Capítulo I sobre 
la organización administrativa en general, aparece el II relativo 
al Gobierno por cuanto que éste, y los diversos órganos que lo 
componen, tienen una doble vertiente, la política y la administra-
tiva,	inseparables	entre	sí.	A	continuación,	figuran	los	Capítulos	
III a VII en los que, sucesivamente, se analizan la Administración 
Estatal en su doble dimensión central y territorial o periférica, 
la Administración Autonómica y la Administración Local en su 
doble frente municipal y provincial, Y, por último, los Capítulo 
VIII y IX abordan la compleja problemática, tanto a nivel legal 
como	real,	de	otras	Administraciones	complejas,	diversificadas	y	
heterogéneas, y  respecto de las cuales, de modo general, se hace 
una exposición de su normativa vigente y se describe, siquiera sea 
de forma esquemática, su problemática actual y futura. 

Esta	primera	parte	del	libro,	dada	la	finalidad	del	mismo,	va	
adornada en cada uno de los Capítulos citados en el párrafo ante-
rior con dos características  que interesa subrayar. La primera es 
la relativa a la cita de los artículos que, en cada caso, acompañan 
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a la exposición teórica de cada materia, por si el lector considera 
oportuno consultarlos y contrastarlos para familiarizarse con las 
normas	que	los	contienen.	Y	la	segunda	se	refiere	a	la	aportación	
de numerosos ejemplos que, a juicio del autor, ayudarán a captar   
las ideas o conceptos, a veces demasiados teóricos o imprecisos, 
por lo que con la apelación al ejemplo se conseguirá, sin duda,  
su  mejor comprensión, interpretación  y asimilación.

Como en mi anterior publicación, “Lecciones teórico-prácti-
cas de Derecho Administrativo”, también ahora la segunda parte 
del libro tiene un enfoque eminentemente operativo y pragmático 
ya que en ella se incluyen ejercicios de doble naturaleza. De una 
parte, se insertan una serie de tests de estructura clásica, a base 
de una pregunta con cuatro respuestas alternativas de las cuales 
sólo una de ellas es la correcta, así como también una serie de 
preguntas	de	respuesta	más	abierta	y	flexible	para	que	el	lector	
vaya más allá, en sus comprobaciones, del mero “juego” del test 
para ejercitarse en conocimientos y respuestas que exijan un 
mayor nivel de preparación, comprensión y  asimilación de lo 
que se ha estudiado. Y, de otra, se incorporan cinco supuestos 
prácticos cada uno de ellos compuesto del enunciado y de una 
serie de de preguntas que el lector debe contestar tanto con sus 
propias ideas aprendidas como con la llamada a la legislación en 
cada momento aplicable.

Para	finalizar	estas	líneas,	sólo	me	queda	desear	que	el	lector	
que maneje este libro encuentre en él un instrumento válido que 
le	sirva	para	lograr	los	fines	que	persiga	con	su	lectura.	De	modo	
especial, hay que recordar aquí y ahora a los estudiantes, licen-
ciados, universitarios, opositores que, por motivos profesionales 
o	 vocacionales,	 aspiran	 a	 engrosar	 las	 filas	 de	 los	 empleados	
públicos, aunque el momento no sea ciertamente el más propicio 
para ello. Sin embargo, hay que tener abiertas las puertas a la es-
peranza para que, más bien pronto que tarde, superada la situación 
de crisis de este país, nuevamente las jóvenes generaciones puedan 
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acceder, en base a los principios constitucionales de igualdad, 
mérito y capacidad, a la Función Pública con afanes de servicio, 
renovación y modernización.

Madrid, 1 de mayo  de 2014

EL AUTOR
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I. CONCEPTO DE ORGANIZACIÓN ADMINISTRATIVA Y SUS 
 PRINCIPIOS INFORMADORES. ESPECIAL REFERENCIA A LA 
 DESCENTRALIZACIÓN Y LA DESCONCENTRACIÓN

1. APROXIMACIÓN CONCEPTUAL

De	manera	sencilla,	COSCULLUELA	MONTANER	define	la	
organización como una ordenación de los medios personales, reales 
y	financieros	para	el	más	eficaz	cumplimiento	de	las	funciones	que	
están	 encomendadas	 a	 una	 entidad;	 definición	 que	 es	 fácilmente	
trasladable al ámbito administrativo, ya que toda Administración 
Pública es un conjunto estructurado y conformado por diversos tipos 
de medios que, debidamente dirigidos, tienden a la consecución de 
los	fines	propios	de	la	misma.	

Por	lo	que	se	refiere	a	la	organización	administrativa,	de	acuerdo	
con el autor citado diremos que “tiene una dimensión esencialmente 
jurídica”, ya que en ella el Derecho es el prepuesto esencial de su 
actuación frente a los ciudadanos, desde el momento mismo que la 
norma es la pauta que todo actor administrativo debe seguir en sus 
hábitos y comportamientos. Pero es que, además, la organización 
administrativa ofrece otras dimensiones y connotaciones que no deben 
olvidarse, a no ser que queramos tener de la misma una concepción 
unilateral y parcial. Así, de un lado, hemos de contemplarla desde 
una perspectiva política ya que la Administración está esencialmente 
vinculada a la acción de los poderes públicos que se sirven de ella 
para	el	logro	de	sus	objetivos	y	finalidades;	de	tal	manera	que,	sin	el	
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instrumento de la Administración, dichos poderes son incapaces de 
realizar sus ideales y programas. Y, de otro, debemos examinarla des-
de una perspectiva técnica que nos ayude a estudiarla en los tiempos 
actuales en los que las nuevas tecnologías se imponen por doquier, 
para mejorar su estructura y funcionamiento, apelando a los medios 
que la ciencia genera poniéndolos en nuestras manos para que tanto 
los	individuos	como	las	instituciones	se	beneficien	de	ellos.

 
En base a lo expuesto, utilizando una palabra muy de moda en la 

actualidad cuando nos queremos referir a una valoración que abarque 
los diferentes aspectos de la misma, diremos que la organización 
administrativa tiene que ser integral, es decir, debe atender a los tres 
aspectos antes mencionados. De lo contrario, una organización que 
sólo	se	fija	en	lo	jurídico,	en	lo	político	o	en	lo	técnico,	es	una	orga-
nización sesgada e incompleta que no podrá alcanzar sus metas y que 
merecerá el rechazo de sus miembros, componentes o destinatarios.

 

2. PRINCIPIOS qUE LA INfORMAN

 
La organización administrativa, dada su creciente trascenden-

cia en el marco del Derecho administrativo actual, está sujeta a una 
serie de principios y postulados que arrancan, concretamente, del 
artículo 103. 1 CE según el cual “la Administración Pública sirve 
con objetividad los intereses generales y actúa de acuerdo con los 
principios	de	eficacia,	jerarquía,	descentralización,	desconcentración	
y coordinación con sometimiento a la ley y al Derecho”. Principios 
que, como ha declarado la STC 6/1982, son comunes a todas las 
Administraciones Públicas.

 
 Con posterioridad, con referencia a las Administraciones Pú-

blicas en general, la LRJAP en su artículo 3. 2 vino a añadir a los 
citados principios los de “cooperación y colaboración”, así como el 
de “personalidad jurídica única” para cada una de ellas cuando actúan 
“para	el	cumplimiento	de	sus	fines”.	
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Y,	por	su	parte,	la	LOFAGE,	ahora	ya	con	referencia	específica	
a la Administración General del Estado, enumera en su artículo 3 
los principios de organización y funcionamiento, mientras que el 
4 contiene los principios de servicio a los ciudadanos. En cuanto a 
los primeros, que son los que interesan a efectos del desarrollo del 
presente	Capítulo,	el	legislador	los	clasifica	en:

 
2. 1. Principios de organización, que son los siguientes:

 
 “a) Jerarquía.
 b) Descentralización funcional.
 c) Desconcentración funcional y territorial.
	 d)	Economía,	suficiencia	y	adecuación	estricta	de	los	medios	a	

los	fines	instrumentales.
 e) Simplicidad, claridad y proximidad a los ciudadanos.
 f) Coordinación”.

 
 2. 2. Principios de funcionamiento, que son los siguientes:

		 “a)	 Eficacia	en	el	cumplimiento	de	los	objetivos	fijados.	
	 b)	Eficiencia	en	la	asignación	y	utilización	de	los	recursos	pú-

blicos. 
 c) Programación y desarrollo de objetivos y control de la gestión 

y de los resultados.
 d) Responsabilidad por la gestión pública.
 e) Racionalización y agilidad de los procedimientos adminis-

trativos y de las actividades materiales de gestión.
 f) Servicio efectivo a los ciudadanos.
 g) Objetividad y transparencia de la actuación administrativa.
 h) Cooperación y coordinación con las otras Administraciones 

Públicas”.


