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PRESENTACION DE LA TRADUCCION

Con la traduccion de la presente obra se vierte al espanol una
importante aportacién del pensamiento juridico-administrativo de
nuestro tiempo. El libro, cuyo titulo ha sido traducido con una cierta
libertad —de consuno con su autor— como Teorfa General del Derecho
Administrativo como sistema ', se ocupa de la ciencia del Derecho admi-
nistrativo en los albores del siglo xx1. Tal es el tema y tal podria haber
sido en verdad su titulo original, si no es por razones de elemental
modestia. Sea como fuere, no cabe duda de que este trabajo contiene
una de las mas notables reflexiones de la doctrina alemana del Derecho
piiblico de los tltimos afios y asi es considerado en aquel pais por
no pocos iuspublicistas . Es una obra que se inscribe y entronca con
la mejor tradicién del Derecho administrativo como disciPlina siste-
matica, con pensadores como Otto Mayer y Fritz FLEINER °. Lo Gnico

! Fl titulo cn alemén reza ast: Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee (literal-
mente, podria traducirse por “El Derecho administrativo general como idea ordenadora™, se
alude con tal cxpresion a la “idea” o ponsamiento capaz de veriebrar un sistema). La obra
lleva por subtitulo Grundiagen und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen Systernbildung (lit.: “Fun-
damentos y tareas de la formacion sistemitica del Derecho administrativo™; podria hablarse
también de “funciones” de la construccion sistematica. Se ha preferido finalmente 1a expresidn
“objeto”, por resultar mas literaria e ignalmente justa con lo que designa “Aufgaben”. Se hace
referencia, en definitiva, con este subtitulo, a los refos que ticne ante si la doctrina actual).
Sobre las ideas que subyacen al titulo del libro, véase el Capitulo primero, nims. margs. 1 ss.

 Hans-Uwe Ericuse concluitd que os una lectura obligada para tado aquel que se dedique
al Derecho administrativo o esté interesado en €l (cfr. su recension en A6R, 126, 2001, p. 303);
H. Scavize-Frernz, adn mas grdfico, dird que «aque! que no haya leido este libre no podrd
pretender seriamente ostar a la altura del debate de la ciencia del Derecho administrativos
(JZ); F. OssenpuHL observa que «ScamMipT-AsMann ha realizado con su estudio un brillante
anlisis de los problemas actuales de] Derecho administrative general; ha hecho una aportacion
escncial para su tratamiento y ha abierto caminos que aiin han de recorrerse» (Die Ferwaltung);
o T. von Danwrrz entiende que no puede exagerarse bastante el legado de esta obra, pues
parafraseando 4 Hans J. Worrr, el Derecho administrativo del sigle xxI serd sistemitico o no
serd (DVBL, 15, 2001, p. 1231), etc.

¥ Cfr. 1a recension de Thomas von Danwitz, op. cit., p. 1231,
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que cabria discutir, si acaso, es la longitud de ese horizonte, las décadas
a las que se extiende la primacia o significado de su doctrina.

El profesor E. SCHMIDT-ABMANN es bien conocido en la literatura
especializada de habla espanola %, como lo es también, dejando al mar-
gen el hecho de que haya o no traspasado las fronteras del idioma,
[a meritoria serie de estudios sobre la reforma del Derecho adminis-
trativo °, editada en unidn con W. HoFrMANN-RieM y convertida en la
filtima década en una obra de referencia obligada para el Derecho
administrativo occidental, sefialadamente en la Europa continental, y
cuyo valor fundamental radica, a nuestro juicio, en que proporciona
un mapa en el que situar las profundas y heterogéneas reformas a
las que se hallan sometidos ¢l Estado y la Administracion piblica con-
temporéaneas, asi como un método o guia sistematicos para reconstruir
la Parte General del Derecho administrativo, reto éste, desde luego,
apasionante, al que se enfrenta con no pocas contribuciones y luces A

La obra cuya traduccion ahora presentamos se halla profundamen-
te imbricada con el pensamiento creador de esa coleccion, iniciada
unos afios antes. Si, a grandes trazos, hubiéramos de seleccionar algu-
nos de los rasgos mefodoldgicos de la serie, por convencién, podriamos
decir que se caracteriza, primero, por su apuesta por una concepeion
del Derecho administrativo como ciencia de direccién; segundo, por
una comprensién mas amplia de su sistema y de los objetivos que ha
atender la ciencia del Derecho administrativo, y tercero, por la idea

* Véanse, por ¢jemplo, sus irabajos «El procedimiento administrativo, entre ¢l principio
del Estado de Derecho y el principio demograticos, en J, Barwgs (coord.), £l procedimiento
administrativo en el Derecho Comparade, Madrid, Civitas, 1993, pp. 317-337; «La doctrina de
las formas juridicas de la actividad administrativas, en Documentacion Administrativa,
nan. 235-236, 1993, pp. 7-31; o <E! Derecho Administrative General desde una perspectiva
europear, en Justicia Administrativa, nim. 13, actubre 2001, pp. 5-25.

s «Escritos sobre 1a reforma del Derecho administrativos: Schriften zur Reform des Ver-
waltungsrechts, Baden-Baden, Nomos Verlagsgesellschaft, hasta ahora nueve voliimenes
(1993-2002). Los temas de los que se ha ocupado la serie son la reforma del Derecho admi-
nistrativo general; 1a capacidad de respuesta de la dogmatica del Derecho administrativo —su
innovacién y flexibilidad— para hacer frente a los nuevos retos; el entrelazamiento entre el
Derecha piblico v el Derecho privado; el mundo de la organizacion administrativa y 1os nuevos
modelos ¢ instrumentos de direccin: la eficacia como principio y desafio para el Derecha
administrativo; las estructuras del Derecho administrativo europeo; cl Derecho administrativo
en la sociedad de la infarmacion; los controles de la Administracion en el contexta del Estado
cooperativo; el procedimiento administrativo y la legislacidn de procedimiento.

Todos los estudios —se trata siempre de obras colectivas— abordan estas cuestiones capi-
lares en clave de cambio y reforma y desde una aproximacion plutidisciplinar {entre otras,
con la éptica que aporta la ciencia de la Administracion). Las nuevas funciones asumidas por
la Adminisiracién: los instrumentos ideados a su servicio; las estrategias de la organizacion
administrativa; o el amplio debate académico acerca de la capacidad de direccién del Derccho,
enire otros clementos, son algunos de las “excusas” de esta seric para avivar ¢l debaie sobre
la conveniencia de reconstruir la teoria general del Derecho administrativo.

¢ Puede verse la recension y comentario a esta coleccion de A, VOBKUHLE, «Die Reform
des Verwaltungsrechts als Projekt der Wissenschaft», en Die Verwaltung, 1998, pp. 545-534.
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de los sectores de referencia ’. Tres lineas que, por lo demds, aparecen
nitidamente explicitadas en la presente obra, desde su primer capitulo:

a) El postulado de la ciencia del Derecho administrativo como
ciencia de direccion (esto es, como un Derecho que aspira a dirigir
los procesos sociales) * se asienta sobre la premisa de que la ciencia
juridica no puede detenerse en la construccion dogmatica de reglas
juridicas, categorias, institutos o doctrinas, sino que, ademas, debe
preocuparse por encontrar las condiciones y los presupuestos que
hagan posible que el Derecho sea eficaz y eficiente. Si en la segunda
posguerra se puso el acento en la delimitacion de la Administracion
piiblica como segundo poder y en su vinculacion a la Ley y al Derecho
—esto es, en la cldusula del Estado de Derecho y, con ello, en las
figuras del derecho subjetivo, la tutela judicial, o la reserva de ley,
entre otras—, en la actualidad, sin embargo, el debate parece haberse
desplazado hacia otros terrenos en la busqueda de una mas eficaz
accidon administrativa, dentro de las coordenadas que trazan la Cons-
titucion y el Derecho europeo, en un entorno, por lo demas, en el
que la Administracién sepa encarnar con mas fuerza la legitimidad
demaocratica del legislador y suscitar con sus decisiones a un tiempo
la adhesion y el consenso de los ciudadanos. Se trata, desde huego,
de un analisis 0 de una aproximacién cientifica dominada por la pers-
pectiva funcional o, lo que es lo mismo, orientada hacia el cumpli-
miento y la satisfaccion de los objetivos que el ordenamiento le asigna
en cada caso a la Administracién ®°. También la accién de la Admi-

7 Cir. A. VoskuHir, «Dic Reform des Verwaltungsrechts als Projekt der Wissenschafts,
op. cit,, pp. 546-552, que aqui sintetizamas.

# El Derecho no ¢s sélo un limite para la Administracion. Sirve también de vehiculo para
encomendarle a 1a Administracion que adopte decisiones correctas, que sean fruto de la inte-
raccién entre legalidad, optimizacion, aceptabilidad o consenso y viabilidad. Vid. HoFrmann-Riey,
en HoreMaNy-RIEN/SCHMIDT-ASMANN, fnnovation und Fleibilitact des Verwaltungshandelins, 1954,
pp. 19 ss. Interesa, pues, no sdlo ¢l output de la Administracidn, sino también el outcome,
el resultado efectivo de la accién administrativa (cfr. H. H. TruTe, «Die Wissenschaft vom
Verwaltungsrecht: einige Leitmotive zum Werkstattgespraech», en Die Verwaltung, Beiheft 2,
Die Wissenchaft vam Verwaltungsrecht, Berlin, 1999, p. 18).

" Desde este planteamicnto, se afirma, cabe entender con mayor profundidad y desde
otros moldes conceptuales, no ya sélo las formas juridicas de actuacion mas clasicas tales como
la ley, et acto, el contrato administrativos o €l plan, sino también la tcmitica de los parametros
© canones 4 los que ha de sujetarse la Administracién; £] tema de la organizacion y ¢l pro-
cedimiento administrativas; los recursos financieros; o la participacion de los interesados; y,
lo que es mds importanie, la reciproca intcraccion de tales magnitudes entre si. Con esa apro-
ximacion resulta més facil identificar, y solucionar, los problemas o déficits que presenta el
ejecutiva en la consecucién de los ohjetivos que ha de satisfacer y en el cumplimicnto de las
tareas que el ordenamiento le tiene encomendadas, que desde lu mds estrecha perspectiva cen-
trada en un enfoque hermenéutico y normativo. Pero ademads ese andlisis permite integrar nuevas
formas de accitn administrativa, como las que se dan en el ambito de la resolucion y ponderacion
de conflictos; en relacién con el use de la informacidn o en la aplicacién de las reglas inspiradas
en criterios econémicos, Estas nuevas formulas o formas de actuacién no se basan cn las técnicas
de coaccion forzosa, ni en el caricter unilateral del acto administrativo. Su arma consiste en
suscitar la colaboracion, en incentivar y apoyar la autorregulacidn y la responsabilidad propia.
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nistracion, los servicios que presta o que garantiza, han de ser eficaces,
de calidad. Y a ello ha de contribuir el Derecho administrativo, que
no puede contentarse con que aquélla se ajuste en su actuacién a
la legalidad, en un reducido lenguaje o c6digo “binario” (legalidad-
ilegalidad). No basta con embridar al poder con el Derecho (E. GArcia
DE ENTERRiA}), 0 con haber creado un Derecho “contra” la Adminis-
tracion publica (A. Niero), por decirlo en términos grificos y cono-
cidos. Hay que buscar soluciones eficaces en beneficio del ciudadano ¥,

b) La doctrina de la direccién es bien conocida en el dmbito de
las ciencias politicas y sociales. En lo que a nuestro ambito se refiere,
también se interesa por la forma de trabajar de la Administracién.
Aqui su objeto consiste en identificar estrategias que no so6lo resulten
adecuadas sino también practicas y viables, a la vista de las concretas
circunstancias en cada caso concurrentes. Esta aproximacion carece
por si misma de una clara carga argumental o fundamento tedrico.
De ahi que su fuerza dependa, en el terreno de las ciencias juridicas,
de su anclaje e interrelacion con el pensamiento sistemético. Y elio
lo hace en tres fases sucesivas: primero, contribuye a ordenar la difusa
realidad administrativa con categorias o clasificaciones, construidas
desde diversos dngulos, con una finalidad descriptiva, a fin de preparar
el terreno para una mejor comprensién ulterior; segundo, genera la
formacion de conceptos-clave o conceptos-puente entre las ciencias
de la Adminisiracién y la ciencia del Derecho administrativo (como
eficacia o responsabilidad '), capaces de almacenar una valiosa y pro-
funda informacién, y cuya utilidad radica en extraer ideas ordenadoras
e integradoras que luego, enriquecidas, se vuelcan sobre €l entramado
argumental del Derecho; y, en tercer lugar, induce a crear nuevas teo-
rias juridicas de cardcter general, principios, decisiones valorativas e
institutos. Por 1o que a este dltimo extremo se refiere, es claro que
tal ha sido el objeto y finalidad del pensamiento sistematico del Dere-
cho administrativo a lo largo del tiempo. Ahora bien, mientras que
el sistema juridico que se inspira en la dogmatica tradicional se ha
centrado en la interpretacion de las normas y en la creacién del Dere-
cho, la sistematica que se nutre de la perspectiva cientifica que aporta

Con todo, y para conjurar las desviaciones o peligros que esta perspectiva también pueden
generar, constituird un objetivo prioritario para este movimiento la gestacidn de una metodologia
que integre de modo interactivo las distintas perspectivas que aportan la teorfa. la dogmética,
la historia, la economia y la moderna ciencia social. Cfr. A. VoskuaLg, «Die Reform des Ver-
wattungsrechts als Projekt der Wissenschafts, op. cit., pp. 546-549. Sabre ¢l tema, vid. el Capitulo
primero del presente libro.

" Exigencia ésta particularmente sentida en ¢l terreno de la socicdad de la informacién
¥ del conocimiento, tal y como se desprende de los debates y documentos, normativos o no,
de la Unién Europea ¥ de las numerosas iniciativas oficiales de e-government en todo el mundo.

1" Bl concepto de “responsabilidad” o responsabilidades (en el sentido de tareas o funciones
que cumplir o satisfacer por parte de la Administracion) fue reelaborado, para el ambito de
la ciencia del Derecho administrativo, por SCHMIDT-Asmann v encuentra en la obra que ahora
se traduce numerosas expresiones. Sobre ello s¢ vuelve mds adelante,
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la doctrina de la direccién, partiendo del analisis de la realidad del
Estado y de la sociedad, tiene por objeto en primer lugar el estudio
de la organizacién, el personal o el procedimiento 2, en la bisqueda,
claro es, de una mayor eficacia.

¢) Para determinar en qué medida los institutos basicos y las pie-
dras angulares del Derecho administrativo general siguen cumpliendo
su funcién integradora o, por el contrario, se hallan urgidos a la refor-
ma, es necesario estar a cada sector de la parte especial, esto es, a
los problemas concretos, a los intereses y a los objetivos especificos
que alli se suscitan. En el contexto de la fragmentacion y especializacién
de la sociedad, la distancia y la heterogeneidad de los distintos sectores
especiales del Derecho administrativo no hace sino acrecentarse, hasta
el punto de que resulta dificil inducir o destilar teoria general de la
casi inagotable y multiforme variedad de materiales especificos . El
estudio de algunos de los nuevos sectores especiales del Derecho admi-
nistrativo como bancos de prueba hari posible la actualizacion de ese
comun denominador que es la Parte General. La cuestion, en suma,
consiste en facilitar un rico proceso dialéctico de induceién y deduccidn,
mediante la interaccién entre determinados sectores especiales y la
Parte General . Esta posicion metodolégica resulta muy exigente para
el investigador, puesio que al tiempo que le obliga a introducirse en
las profundidades del sector de que se trate, debe mantener su capa-
cidad para la reflexion y la abstraccién 1. Téngase en cuenta, sin embar-
go, que, en conira de lo que pudiera pensarse, no se trata de una
mera induccion, sin mds, a partir de sectores especiales de particular
riqueza. La Parte General no es fruto exclusivo de la abstraccion y
la generalizacion. Es algo mas que eso. El fundamento metodoldgico
de las relaciones entre la teoria general y los sectores especiales remite
a cuestiones de hondo calado, como las que hacen referencia a la aper-
tura al cambio —y sus condiciones— de la teoria general del Derecho
administrativo o las que guardan relacién con el grado y Ja forma de
influjo de 1a Parte Especial sobre la General *°.

" Cfr. A, VoekuHLE, «Die Reform des Verwaltungsrechts als Projekt der Wissenschafts,
op. cit., pp. 549-551,

¥ Chr. A. Voskuutr, «Die Reform des Verwaltungsrechts als Projekt der Wissenschafts,
op. cit., p. 531. Cancluye el citade autor que el jurista que cuitiva el medio ambiente, los medias
de comunicacidn o las cuestiones sociales tiene en comin lo mismo que un civilista y un
fuspublicista.

'* Cr. Capitulo primero del prescnte libro,

5 En otras palabras, ¢l jurista ha de ser a un tiempo gencralista y especialista o experto
0, por mejor decir, a nucstro juicio, un gencralista que se especializa al servicio ¥ en funcidn
de las necesidades de la Parte General.

18 Sohre el tema, vid. el interesante trabajo de T, Gros, «Die Bezichungen zwischen dem
Allgemeinen und dem Besondercn Verwaltungsrechts, en Die Verwaltung, Beiheft 2, Die Wis-
senchaft vam Verwaltungsrecht, Berlin, 1999, pp. 57 ss. Como mera aproximacion al problema,
baste notar que el Derecho administrativo gencral puede ser entendido como aquellas normas
positivas de general o comiin aplicacién en todos los sectores especiales; o hien, como el conjunto
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El presente libro sube un escalén més en la abstraccion y ofrece
una cartografia —y valga de nuevo la imagen— a escala mayor y, con
ello, més distancia y perspectiva, y, en definitiva, una visidn panoramica
mas comprensiva, en equilibrada sintesis. Ciertamente, hablar de refor-
ma y cambio en el Derecho administrativo es tan antiguo como ¢l
Derecho administrativo mismo . Con todo, hay tiempos de reforma
0 ruptura y tiempos de consolidacidon. La etapa que nos ha tocado
se singulariza por cambios profundos en la sociedad y en el Estado ',
De ahi la trascendencia de La Teoria General del Derecho administrativo
como sistema. No hay reflexion sobre el concepto y método de nuestra
disciplina que pueda prescindir hoy de su lectura o permanecer al mar-
gen del debate que suscita. El lector tiene en sus manos un libro que
no le va a dejar indiferente "’.

El trabajo de ScHMIDT-AsMANN pretende compensar el déficit de
contexto y sistema que afecta a no pocas obras juridicas especializadas,
en exceso descriptivas o apegadas a un concreto sector, faltas de induc-
cion y deduccion, y, en suma, de interaccion con la teoria general;
al tiempo que aspira también a equilibrar la obligada vinculacién de
la jurisprudencia al caso concreto, ajena a sistematizacion alguna. No
faltan tampoco en nuestro tiempo monografias, articulos o comentarios
con una clara pretensién practica o profesional, antes que cientifica,
y que, por ¢llo, se limitan a levantar acta del régimen juridico de tantas
instituciones, sin cuestionar el método juridico en relacion con ese
concreto dmbito de la realidad o la reciproca influencia del tema con
la Parte General. No sobran, en definitiva, “constructores del Dere-
cho”. Aun cuando el trepidar de la vida moderna, la sobredosis de
informacién de la nueva era o el desbordamiento de los flujos nor-
mativos, entre otros factores, pudieran desacreditar el valor de la cons-
truccion ordenadora y sistematica —por creerla abstracta, formal y
vacia de contenido—, lo cierto es que solo desde una tal comprension
se pedra conjurar el peligro de la hipertrofia reguladora del Derecho
administrativo, de la pérdida de transparencia, de logica y de cohe-
rencia que afecta a los valores subyacentes y al sistema mismo.

de teorias generales articuladas en forma sistemdtica. Hay, pues, un sistema general externo
—en manos del legistador— y otro interno —propio de la doctrina—. De otro lado, las distintas
piezas que lo componen pueden tener un distinto grado de abstraccion y generalidad; es posible
hablar de vna escala, con consecuencias, desde luego, en el plano cientifico (ibidem; vid. asimismo
Capitulo primero del presente libro),

¥ Cfr, D, Emers, «Verwaltung und Verwaltungsrecht im demokratischen und sozia-
len Rechtsstaats, en H-U. Erwcusen (ed.), Aflgemeines Verwaltungsrecht, 117 ed,, 1998, §2,
mim. marg. %).

13 Piénscse en la revolucion de la sociedad de la informacién y del conocimiento; el movi-
micnto de privatizaciones, liberalizacion y desregulacidn; la revolucion genética; la sociedad
del riesgo; las nuevas concepeiones sobre la copperacion v el consenso entre la Administracion
y la socicdad; la autorregulacion social, ete.

1% Ei libro ne se enticnde, ni s¢ valora, si no es en su conjunto. El pensamiento del sutor
se articula en forma “transversal” a lo largo de toda la obra,
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El texto que el lector tiene ante si condensa algunos de los hi-
los conductores que recorren la produccion cientifica del profesor
E. ScHMIDT-ASMANN en lo que hace al sistema conceptual del Derecho
administrativo que ha llegado hasta nuestros dias; el método de cons-
trucci6n, y los retos a los que ha de enfrentarse la doctrina, y que
podrian sintetizarse como sigue:

a) El sistema conceptual del Derecho administrativo tradicional,
heredado del Estado liberal, se basa sobre esquemas, postulados o
presunciones que no siempre resultan utiles para aprehender por ente-
ro los nuevos fenémenos y realidades de nuestro tiempo. Es ésta una
constatacion de partida con efectos multiplicadores y desde la que se
explica, desde luego, la actitud y la preocu acion por la reforma de
la teorfa general del Derecho administrativo .

Baste pensar, a titulo de ejemplo, en el concepto juridico de Admi-
nistracion, desde ese concreto prisma. Levantar el edificio conceptual
de la Administracién publica sobre el pilar de la division de poderes,
como se hizo en los origenes, choca con severas limitaciones dogma-
ticas. De entrada, el concepto de Administracién publica se ve cons-
trefiido o condicionado por su referencia o relacion con el resto de
poderes, con las consabidas insuficiencias o disfunciones en las que
ello desemboca. Por lo mismo, las relaciones entre la Administracion
y la Ley quedan reducidas a una funcion de mera ejecucion, sobre
la premisa de que la Ley gobierna a la Administracién a través de
los programas materiales (presupuestos de hecho) que aquélla esta-
blece, por lo demés, con la maxima precision posible, a fin de pre-
determinar la respuesta o conducta de la Administracion en cada caso.
En otras palabras, la Administracién ejecuta la Ley dictando resolu-
ciones formalizadas mediante la aplicacién del mecanismo juridico de
la subsuncién. Desde esta perspectiva, sin embargo, la norma que no
cierra {0 encierra) la realidad constituye una desviacion del sistema
y el mundo de la discrecionalidad (incluida la de caracter técnico o
los margenes de apreciacién) se presenta como una excepeion o algo
marginal. Con ese enfoque reductor no habra otra preocupacién que
la de pretender que el manto de la legalidad todo lo cubra y prevea,
para dejar en el abandono por contra la elaboracion de otras férmulas
de compensacién o formas de legislar que equilibren la incapacidad
reguladora de la ley al estilo del Estado liberal y su consiguiente debi-
lidad para dirigir y vincular a la Administracion, de acuerdo con el
esquema tradicional —a través de presupuestos de hecho previsibles
y estables—, frente a ciertos sectores de la vida econdémica y social,

¥ g una idea recurrente en su obra. Vid, por ejemplo, la breve sintesis realizada por
Scrvipt-Asmany, «Einige Uberlegungen zum Thema: Dic Wissenschafl vom Verwaltungsrechts,
en Die Verwaltung, Beiheft 2, Die Wissenchaft vom Verwaltungsrechi, Berlin, 1999, pp. 177-178.
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de la ciencia y de la tecnologia, que no se dejan disciplinar de ese
modo %,

En cambio, si se parte del dato de que el ejercicio del poder piblico,
del poder del Estado, se sujeta a especificas exigencias constitucio-
nales %, podra convenirse en la relevancia de deslindar las respectivas
esferas de responsabilidad que ocupan en cada tiempo y lugar la sociedad
y el Estado. Es sobre esta base o punto de partida —y no en el principio
de la divisién de poderes— donde se encuentran las claves para la
induccién de un sistema moderno de Derecho administrativo, flexible
y dindmico, atento a las nuevas fronteras entre la sociedad y ¢l Ambito
administrativo, siempre en continuo movimiento. Es una extensa franja
fronteriza que deviene, no en un muro de division, sino en lugar de
encuentro y de cooperacion . El anlisis ulterior habra de sistematizar
la tipologia y clases de responsabilidades de 1a Administracién; el grado
e intensidad de las distintas expresiones del fenémeno cooperativo
entre el Estado y la sociedad; o la proyeccién de las garantias cons-
titucionales. Al Derecho administrativo le corresponde, pues, el estudio
de la Administracidn, no sélo en su vertiente estitica (estructuras juri-
dico-publicas; féormulas organizativas de Derecho privado), sino tam-
bién en su dimensién dindmica: el tratamiento juridico del amplio espa-
cio de cooperacién administrativa y social, basado en el entrelazamiento
y convergencia del Derecho privado y del Derecho publico, ramas éstas
del ordenamiento que hoy se encuentran llamadas mas que nunca a
complementarse recfprocamente 2.

b) Tanto la ciencia del Derecho administrativo como las deno-
minadas ciencias de la Administracion tienen el mismo objeto de estu-
dio e investigacién: la Administracién. No hay prelacién o preferencia
entre ellas. Cada una ejerce o cumple una funcién auxiliar respecto
de la otra ®. La identidad del objeto material (basta examinar la coin-
cidencia de temas y epigrafes entre tratados de Derecho administrativo
y de Ciencias de la Administracién) podria llevar a pensar que, con
el paso del tiempo, habria podido desarrollarse un maduro sistema
de comunicacién, un fluido intercambio de conocimientos cientificos,
No ha sido asi, sin embargo. No se puede hablar de interdisciplinariedad,
sino de adicion de los distintos productos cientificos aportados por
cada una de las ciencias en cuestién desde su particular dptica, esto
es, de multidisciplinariedad *. Durante décadas, en efecto, las relacio-

2 Ihidem, pp. 178-179.

= En nuestro caso, por ejemplo, los arts. 1.1, 9.1, 10 y 53.1 CE; 24.1 y 106 CE, et

B Ibidemn, pp. 177-179.

* fhidem, p. 179,

* Ibidem, pp. 179-181.

 Cfr, SCHUPPERT, «Schlusselbepyiffe der Perspektivenverklammerung von Verwaltungsrecht
und Verwaltungswisscnschaft», en Die Verwaltung, Beiheft 2, Die Wissenchaft vom Verwaltungs-
recht, Berlin, 1999, pp. 103-110.
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nes entre ambas areas del saber han sido turbulentas, marcadas por
encuentros y desencuentros, por intentos metodolégicamente fallidos
y, sobre todo, por una exquisita y calculada equidistancia, en realidad
coherente con sus premisas.

Asi las cosas, la cuestion que desde la ciencia del Derecho admi-
nistrativo se plantea E. ScHMIDT-AsMANN consiste en debatir si resulta
posible pasar de la multidisciplinariedad a la interdisciplinariedad,
movimiento €ste que no exigiria, a su juicio, un método tnico o comin,
ni, menos aun, ¢l alumbramiento de una nueva ciencia integradora,
aunque si un enfendimiento de base sobre determinados conceptos o
parametros utilizados por ambas ciencias ¥, Se trata, en efecto, de ela-
borar y construir sistemdticamente conceptos asociativos de caricter
interdisciplinar que puedan hacer de puenfe entre ambas disciplinas,
es decir, que sean capaces de sintetizar las claves interpretativas de
este didlogo cientifico, Algunos de esos conceptos-asociativos, concep-
tos-puente o conceptos-clave, como los conoce la doctrina, son la direc-
cion, la comunicacion o la responsabilidad 28,

c¢) El desafio fundamental al que ha de hacer frente la ciencia
del Derecho administrativo se localiza en la Parte General, como lugar
de reflexion y de recepcién. Es ahi donde se produce y se gesta la
revisién de los dogmas tradicionales y la construccién de nuevas cate-
gorias #, a la luz, por otra parte, de la creciente necesidad de elaborar
una teoria general del Derecho administrativo europeo *. Las funciones
o ¢l objeto de esa reconstruceion *' pasan, en opinién del autor, por
el cultivo de nuevos sectores de referencia *2, nuevos modelos de comu-

¥ Cfr. «Einige Uberlegungen zum Thema: Die Wissenschaft vom Verwaltungsrechts,
op. ¢it., pp. 180-181,

# Concepto estc ultimo al que ya sc ha hecho referencia y sobre el que se abunda en
fa presente obra. Vid. también Scuuprerr, «Schlusselbegriffe der Perspektivenverklammerung
von Verwaltungsrecht und Verwaltungswissenschaft», ap. cit,, pp. 114-120,

¥ Cft, el Capitulo primero del presente libro.

¥ Cir. el Capitulo séptimo del presente libro.

* Recuérdese el subtitulo del Libro; vid. nota 1.

* El contraste entre los sectores actuales mis representativos ¥ la clasica teoria gencral
traerd indudables frutos (pignsese, v. gr., en lo que se ha enriquecido el procedimiento admi-
nistrativo merced a ta evolucién experimentada por el Derecho administrative del medio ambien-
te). Cir. ScmioT-Asmann, «Einige Ubetlegungen zum Thema: Die Wissenschaft vom Verwal-
tungsrecht», op. cit, p. 182; T. Gros, «Die Bezichungen zwischen dem Allgemeinen und demn
Besonderen Verwaltungsrecht», op. cit.,, pp. 57 ss5.; R. Scammr, «Dig Intemnationalisierung des
cefentliches Wirtschaftsrechtss, op. cit,, pp. 169 ss.

Los nuevos “sectores de referencia” resultan mucho més permeables a la recepeion (e
interaccion) de las ciencias de la Administracién que los tradicionales sectores de la parte especial.
Asf sucede, par ejemplo, con el Derecho administrative del media ambiente, de la técnica,
de la ciencia, la informacion o la medicina, entre otros. Cfr. TruTe, «Dic Wissenschaft vom
Verwaltungsrecht: einige Leitmotive zum Werkstattgespracchs, en Die Verwaltung, Beihcft 2,
Die Wissenchaft vom Verwaltungsrechr, Berlin, 1999, pp. 13-14,
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nicacion ** y nuevas estructuras administrativas *, En realidad, en todos
estos campos se encuentra de alguna manera presente el Derecho admi-
nistrativo de la informacion, que se convierte asi no en un sector m4s,
sino en la columna vertebral de la reforma de la teoria general %,

La traduccién juridica constituye una labor cientifica de primera
magnitud, con frecuencia ardua y no siempre bien apreciada *. Con
mayor razon cuando, como es el caso, se trata de expresar artesa-
nalmente en nuestra lengua una obra de pensamiento, abstracta y pro-
funda, que sugiere y esboza a la vez, que ha sido gestada durante
largos afos ¥’ para, finalmente, cristalizar en un lenguaje comprimido,
casi en clave, como el propio autor reconoce. Un claro sentido de
servicio a la comunidad cientifica ha terminado por romper las natu-
rales resistencias del grupo de traductores para asumir una tarea de
tanta envergadura y sacrificio como ésta. A ello ha coadyuvado, qué
duda cabe, el espiritu de equipo y de entendimiento que lo ha animado.
A la calidad humana de sus componentes, de la que doy fe, le ha
seguido la ciencia, el arte y la técnica.

Por lo demads, el texto no es un agregado de las distintas partes
traducidas, sino un esfuerzo sostenido durante largo tiempo para cons-
truir un todo unitario, pleno de sentido. No seria facil registrar lo que
ademés cada uno ha sumado de modo indisoluble al comin. No me
resisto, sin embargo, a destacar la iniciativa y el esfuerzo coordinador
de los profesores Mariano BacicaLuro, Francisco VELAsSCO y José Maria
RoODRIGUEZ DE SANTIAGO; la disponibilidad y dedicacion de los profesores
Alejandro HuerGo y Javier Garcia LUENGO; la concienzuda labor de

™ Las relaciones multilatcrales o multipolares entre la Administracién y el ciudadano, el
empresario y la opinion poblica; lus nuevas formas de comunicacion que garantizan el contagto
permanente 0 estable, y que sustituyen a la comunicacion basada en encuentros 0 contactos
esporadicos y puntuvales propios de la clisica actividad administrativa de policia; el accesa y
la calidad de los datos (y no sélo su proteccién); la opinidn piblica y la transparencia en el
imbite del control de la Administracién, son, entre otros, algunos de los grandes temas de
cse modelo que ha de ser desarrollado, por otra parte, de la mano de las ciencias de la comu-
nicacién. Cir. ScHmivn-Asmany; «Einige Uberlegungen zum Thema: Die Wissenschaft vom Ver-
waltungsrecht», op. cit.,, pp. 183-184,

* Nuevas estructuras de direccidn y organizacién de cardcter descentralizada ¢ inspiradas
en el modelo empresarial; una nucva arquitectura organizativa, menos jerdrquica, para establecer
una constante cooperacién en forma de red entre todas las Administraciones del espacio comu-
nitario, a nivcl horizontal y vertical. Cfr. pp. 184-185. Vid., asimismo, el Capitulo primero vy,
sobre todo, séptimo del presente libro.

¥ Sobre este extremo hay refercncias a lo Targo del presente libro (vid. ¢l indice analitico).

* Para mayor abundamicnta, ¥ en lo que hace a las pautas que han enmarcado la labor
de traduccion, permitaseme la remision a las consideraciones hechas sobre este tema en la
«Presentacion» a la abra colectiva Propiedad, expropiacion y responsabilidod, Madrid, Tecnos,
1995. En la traduccion juridica, acaso la mds compleja y sensible de las traducciones cientificas,
lo de menos —y valga la exageracidn— es el conocimiento o el manejo de la lengua,

*7 En 1982 escribiria su obra Das allgemeine Verwattungsrecht als Ordnungsidee und Systern,
antesala del libro que ahora se traduce, publicado en 1998.
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los profesores German VALENCIA y Ricardo Garcia Macuo; la apor-
tacion especifica de la profesora Blanca Ruiz RopriGUEZ.

Ha supuesto una experiencia gratificante, como también lo ha sido
el debate con el profesor E. SCHMIDT-ABMANN, v no ya sélo acerca
del sentido de algunos expresiones del libro para su mas fiel traduccién,
sino en particular en torno a las cuestiones mas palpitantes que surcan
estas paginas. Acaso lo que ahora urja sea responder, también en equi-
po, al desafio de recorrer esos caminos que la obra abre.

La ndmina de agradecimientos para la edicion espafiola es dilatada,
aunque no corresponda a la presentacion de la traduccion que aqui
se hace su desglose. Baste ahora por nuestra parte destacar que al
profesor A. Lorez Pina —siempre atento a los filones de pensamiento
donde se atesoran materiales de enorme riqueza— se le debe el impulso
inicial y el constante y entusiasta desvelo por que la fértil idea de
traducir este extenso trabajo viera la luz. La ilusién de un proyecto
de esta naturaleza no habria sido posible, no va sin la inestimable
colaboracion del INAP v de la editorial que nos acoge (y en la que
no en vano se encuentra el profesor Mariano BacicaLupo, con el que
la presente edicion se halla en una clara deuda por mas de un con-
cepto), sino, seflaladamente, si el grupo de traductores, vertebrado en
torno a este sugestivo proyecto de trabajo en comun, no hubiera sabido
poner a su servicio lo mejor de si mismos. A ellos, a todos, cabe expresar
]a mayor gratitud y reconocimiento cientificos.

Universidad de Heidelberg, agosto de 2002.

Javier BARNES



INDICE

Pag.
IR ANREN 55 A S S eSS VII
PRESENTACION DE LA TRADUCCION. c.cvc.ooovevome e sossisseeonseesses s XVII
CAPITULO PRIMERO. SISTEMA Y SISTEMATIZACION EN EL DERE-
CHO ADMINISTRATIVO....... 1
A. EL PENSAMIENTO SISTEMATICO EN EL DERECHO ADMINIS-
g B L G 3
I. La misién del pensamiento sistematico en el Derecho administrativo. 3
Y. La funcién de auxilio para la practica judicial v administrativa....., 6
2, La funcion dogmadtica................ 7
3. La funcion Politica ... eeen 8
4. La recepcitn del Derecho europeo............ 9
Ii. Derecho administrativo general y eSpecial.......oo.cc.coroooieoosececrecesesceeees 10
L. Laordenacién de los intereses especiales 10
2. El sentido de los “a4mbitos de refercncia” 11
IIl.  Elsignificado y alcance del Derecho administrativo como sistema....... 15
1. Dependencia, autonomia y complementariedad del Derecho
administrativo R A 15
2. La relacion fundamental del ciudadano con la Administracién ..... 18
@) La asimetria entre libertad y competencia.........occcvcomsviivinss 19
b) La dimension de los derechos individuales 22
3. La doble funcién del Derecho admimisStrative ..o seeeenn. 23



466

INDICE

Pag.
B. LA CIENCIA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO COMO CIENCIA
DE DIRECCION O VERTEBRACION.... AR AT 27
I. La direccion a través del Derecho...iiiiiiim e 27
1. Ladireccién como concepto analitico ..o e vesimrees e s 2R
2, Limites de 1@ t80TIA ....ocreee e s s s rersns s sr s s e 30
IL.  Otros elementos o presupuesios de la docirina de la direccion............. 32
1. El denominado “nuevo modelo de direccibn” ... 32
2. Laindefectible tarea del Derecho.....ooevcories e cnecee e 33
III. El Derecho en el “Estado coOperativo™ ......covivieveineace e snee e 36
1. La cuestion de la accion cOOPerativa ...........covviiiinncvcsesciiscecss. 37
2. Lanormalidad de la accion cooperativa. ....oviviimememaai 39
C. LA EUROPEIZACION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO .............. 40
I. La europeizacion del Derecho a través del Derecho .. 41
1. Laos dmbitos de influencia del Derecho administrativo comunitario. 41
Elementos que caracterizan o impregnan el sistema ... 44
a} Sobre la posicion del Ejecutive ... 44
b} Sobre la posicion del ciudadano de ta Unidn 45
II. La europeizacidn de las estructuras administrativas..........coccocccevceceee.. 46
1. Funciones y objetivos en la dircccion de la economia ..o 47
2. Redes de cooperaciin administrativa.........ococeviscccisscnscreneinse. 48
III. Un “contexto europeo de desarrollo” ... s 49
CAPITULO SEGUNDO. ESTADO DE DERECHO Y DEMOCRACIA COMO
OPCIONES CONSTITUCIONALES .. i i i s 51
SECCION 1.*  Significado del principio de Estado de Derecho. .o 34
A. LA VINCULACION DE LA ADMINISTRACION AL DERECHO........ 55
I. Lavinculacién al Derecho cOMO SIStEMA -..cocecreeeccnree e 56
1. Pardmetros VINCUIANTES. ....c.ccoeeivevinmens e sninsrsmsssnstsiarsnsmrenssivsnseries 7
2. La vinculacidn de la Administracion mediante la aplicacion del
D Xm0 s o e T V00 s sensmmams s s smassrns s 60
a) Aplicacion de normas juridicas a casos CONCTELOS ...veerverervrnenes 61
b) Cohonestacidn del sistema de parametros vinculantes.......,.... 62
II. La eficacia del Derecho. ... s s 63
1. El grado de juridificacitn como factor de eficacia.......cccoeeevciieee 63
a} Reservas de juridificacion ... iove i s 65



INDICE 467

Pag.
b) Intensidad de la junRdificaciOn ......cococvvvnneierreniones 66
2. Eficacia en la imposicion del Derecho ..., 67
a) Capacidad de la Administracion para imponer el Derecho..... 68
b)  El principio de temporaneidad R N R 69

B. EL IMPULSO DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES SOBRE EL
DERECHO ADMINISTRATIVO .......ccooiv i 11

I. Dimensiones de los derechos fundamentales ..o, 72

1. Derechos fundamentales como derechos de defensa ... 72
2. Derechos fundamentales como mandatos de proteccion............ 73
3. Otras facetas de los derechos fundamentales ......ovivmrmminienns 75

a) Dimensién prestacional de los derechos fundamentales......... 75

b) Dimension procedimental..........c.iinniiinemineg 76

¢)  Dimension juridico-organizativa ..............comereeccrneecscencicsisens 77
4. El papel de las personas juridicas (art. 19.3 GG) ....c.cvinninn 78

Il. La vis expansiva de los derechos fundamentales: las restricciones

IndIEeCtas: s s e e T
1. Ewvolucion en el concepto de intervencién administrativa............. 80

2. Necesidad de tratamiento sistematico de las distintas garantias ... 82

I11. Eficacia subjetivadora de los derechos fundamentales: los derechos
subijctivos y la doctrina de las normas de proteccion .........veieinnene 83

1. Necesidud de una base normativa.. 84
2. La doctrina de las normas de proteccton y ]a ]egalldad ordmarla 86
3. Derivaciones inmediatas a partir de los derechos fundamentales.  #7

TV, Nuevas criticas y 1eNdencias ... B8

1. El principio de proporcionalidad y la potestad de la Adminis-

tracién de atender a la equidad o justicia del caso conereto.......... 89

2. Derechos administrativos especiales derivados de derechos fun-
damentales especificos ... s 30
C. ELESTADO DE DERECHO COMO ESTRUCTURA ... 91
1. Elsignificado de la ley cn el Estado de Derecho e, 92
II. Las funciones o tareas del derecha subjetivo............ JONPP &
III. La garantia de racionalidad .........cccvecsciic s 97
SECCION 2.*  Fl significado del principio democratico. .....c.ceovmcicsccsionions 99
A. LA LEGITIMIDAD DE LA ADMINISTRACION........o.ooomirmrrecrirsncernree 100
[. Lalegitimidad democratica .....covvmieviiiciniinimiierinciienins s 101

1. El modelo clasico: 1a legitimidad a través del Partamento.............. 102



Pag.

a) Legitimidad objetivo-material ...........oooeovomrrroreeseios 103
b) Tegitimidad personal-crginica 105
2. El segundo modelo: La legitimidad de la autonomia locat ............ 106
I Formas de legitimidad autonoma.. ......ce..eereecoveeonneseeoeeeososoeoooes oo, 108
III. Eficacia del principio de legitimidad ........oc.vvmueemeeoreeoosoosoeooe 110
1. Lalegitimidad institucional y funcional... SRR 111
2. Elnivel de legitimidad.........cooe.crnmervinemr e, 112

3. La legitimidad estatal en los 4mbitos intermedios entre la socie-
dad y el propio Estado............... ey 199

B. OTROS FACTORES QUE DETERMINAN AL DERECHO ADMINIS-
TRATIVO DEMOCRATICO. . R R e, L1
1. Consenso...... R e R 4 S N S AP TN S TS 116
1. Participacitn eheSanE e TS shrenns e RS e s LR s A Ne st e e i 118
1. Tipos dc implicacién de los interesados. .. 119

2 la pdm(:lpamon como contribucién del c1udadan0 en ia OOI'lfl-
guracion de 1a s0ciedad ......ooovrieemreee oo 120
HI. Bl pibHEo s s SOOI .1

L. Acceso a1os dOCUIMIENTOS «vvvivieiceecioe st ees st oo 122
2. La opini6n piiblica om0 fOT0 .vveuvmrris e cereesoseeseeeesessssssios s, 124

CAPITULO TERCERQ. LAS FUNCIONES DE LA ADMINISTRACION Y
EL PAPEL DE LA PARTE ESPECIAL DEL DERECHO ADMINISTRA-

SECCION 1.* Las funciones de la Administracion a la huz de la parte cspccml
del Derecho administrativo ........covuvenivoeeescoems oot secesssivaen i, s 128

A. EL DERECHO DE LA ADMINISTRACION AMBIENTAL ................. 130
L. Principios del Derecho ambiental........,...oooocoveoresems v 132

O L LT O T
2. COOPRLACION ..o.coveerreerneeeeerarsiins st sosessenrnes

IL.  Estructuras de intereses ¢ instrumentos de la politica ambiental........ 135

1. Intereses especificos cn el 4mbito del Derccho ambiental............ 135
2. Habilitaciones para la concrecian de los preceptos legates ............. 137
3. El arsenal de instrumentos del Derecho ambientat ., wovneis 139

a} Instrumentos de direccién de nivel intermedio ..o, 140

b) Control directo e indirecte de conductas.................
¢) La organizacién come técnica direetiva oy, 142




INDICE 469
Pig.
B. EL DERECHO DE LA ADMINISTRACION SOCIAL...ecoeeresresmesisorsnse: 143
1. Principios det Derecho social ...... R e e s 144
1. La propia responsabilidad ¥ la solidaridad. ... 144
2. Cooperacion y subsidiariedad. ... i 145
II. Funciones y modalidades de actuacion administrativa en el ambito
SOCKAL o1 vsersemmsesssessems e aresssesesdssstanersbberes sessebRF RS AR OR S SRS SRS s 00 147
1. Garantia de niveles de renta.... 147
7 ALENCION SOCIAL 111 vvemeemecisracseeserissommssrssassmssms b bsnsssessa s sanr b sty 148
3. La mediacién de terceros en las prestaciones sociahes ... 149
I Estructuras de intereses ¢ instrumentos de politica soCial ..o 150
C. EL DERECHO DE LA CIENCIA ... R S 152
I. La cooperacidn coma principio estructural 152
IL Lavariedad de aproximaciones normativas 154
1. Normas de OFganiZaCiON ..o e i ssirir s st omsenisissssisires e 154
2. Control financiero..... 155
3. Regulacion legal, ejecucién administrativa y CONLTOLES .vvirmrmrrnniien 156
D. ALGUNAS CONSIDERACIONES FINALES A MODO DE RESUMEN. 157
SECCION 2. Conceptos bdsicos para la formacion del sistena: intereses,
funciones administrativas, formas de actividad administrativa y estructuras
de respOnSAbIiAad (i et seissmers s et 158
A. LA RELEVANCIA DEL CONCEPTO DE INTERES.....omreomrmiamsaiissnsimminns 159
1. TIntereses subJEHVOS ¥ ODJEUVOS v cmiisnris ittt 160
1. La realidad del campo de intereses 161
1. Expresion de 108 METESES v immmmmimimmsmsssesssisaresss s sesens st nseness 163
2. Clarificacion de 105 INTETEEES -..vvereimirinsrsnsemssstinasssasens 164
ML Intereses pUblicos ¥ PrivAAOS ..ottt 165
1. Entrecruzamiento de intereses, tomando como ejemplo el §1
del Chdigo UrbanistiCo......ivmmsrssrisssissnsensss 165
7. El Dienestar SEneral. .o e rrissinssmsstsssnssmetbipe s siinns 166
B. FUNCIONES DE LA ADMINISTRACION Y FINES DEL ESTADO...... 168
1. Tuncioncs del Estado: concepto ¥ Televancia .o 163
1. La falta de una doctrina acabada sobre las funciones del Estado. 169
2. Los fines de} Estado como factores determinantes de sus fun-
LeiT) 1 - SO, DU 7 = S e R e 171




470

IL

111

El'fin social del Estado:. it mmiadn

1. Cometidos de la legislacién y de la Administracion.........coceeee.
2. Niveles de actuacian y procedimientos......c e cccverenios s sassceanes

La proteccitn de los recursos naturales como fin del Estado................

1, Elriesgo como problema furidic ........comvimmivniieiennssniminn
2. Cometido del Derecho ... i

iNDICE

C. FORMAS DE ACTIVIDAD Y RESPONSABILIDADES ADMINISTRA-

179

1. La doctrina de las formas o modalidades de la actividad administrativa. 180
1. Actividades de ordenacion y prestacion .........veccniiciicieee. 181
2. Nuevas formas de actividad administrativa., .nnoenae 183
a} Actividad administrativa de direccion .........coccveevviinisiicnienee.. 183
b) Actividad administrativa de mediacion ........oocvecnineiner e 185
Il. Niveles de responsabilidad de los poderes publicos...cv i 186
1. Responsabilidad marco y de cumplimiento .....c.ccoeevecevcvccveecee. 187
2. Niveles de responsabilidad intermedios ... 188
CAPITULO CUARTO. LA AUTONOMIA DE LA ADMINISTRACION EN
LA ENCRUCLJADA ENTRE SU DIRECCION Y SU CONTROL ............c...... 189
A. EL MARCO INSTITUCIONAL: LA SEPARACION DE PODERES....... 189
B. LA SIGNIFICACION DE LA LEY PARLAMENTARIA. ..........ccooeoeo.... 194
I. Las potencialidades de la ley y sus limites.......... w194
II. Principios que informan la regulacion legislativa.....o.oireiimmeaseenanen 197
1. La capacidad del Parlamento de regular cualquicr dmbito o ma-
{153 't NORUR e 197
2. Lareserva de 1oy e neee et rennsne s emrnneans L9
a) La reserva de ley cenirada en la actividad de intcrvencion
& NOEICRN. ... cvcirmiomsrsmssimsmesssrsmsmms i mimp s, 109
b)  La reserva de ley insStiucional.........coceicipencierserssansorsons 200
¢} Elcriterio de 1a esencialidad . ... 202
I1I. Las exigencias relativas al grado de determinacion de las leyes admi-
TESETALIVEAS 1.cvvrvecsvreensenssaseersis s sessrasreabucsenssnseassamsassss semsnt snsemsansemssnsensnsemsrsseans 2003
1. La claridad normativa........emmsmrmnen R |
2. Ladeterminacion o precision material de la ley..cve e, 206
a) Determinacion de la ley ¥ leyes abiertas ..., 207
b)  Crilerios puntuales s s 208




iNDICE 471

Pag.
C. LA AUTONOMIA DE LA ADMINISTRACION ........ccommmmeermoneensiissiriss 211
I Laautonomia de la Administracién como premisa constitucional....... 211
1. La Administracion dirigida por la ley (ge.vetzesdirigierfe Verwal-
fung)... 212
2. En tomo a la cuestmn dc la ex1stenc1a de una reserva de Admi-
IS E RGO v s e M S AR AR T S ety Sodam g 217
II. La discrecionalidad de ta AdminiStracion ... e 219

1. La discrecionalidad como una facuitad especifica de actuacion

Y PORAETACION vovorinvaremsrescnrssisssrassassnsses s sontossesgassanserssestbib iy rassss s smsass 220
2. Estructuras normativas y tipos de discrecionalidad.....coinnicns 223
D. LOS CONTROLES DE LA ADMINISTRACION ......ocoouummmmmsrmsimsissirins 225
1. El mandato constitucional de control y tutela judicial consagrado
en el art. 19.4 GG .oeevesnsnirsnrssens e emresitsssias s pussnaan | 200
1. El papel de los derechos subjetivos 227
2, La intensidad del cONtrol UAICIAL v e cemereceessssssimmssmsenrimssesssivonises 229
a) El modelo bisico de un control judicial pleno de la aplicacién
de] Derecho por la Administracion ............ 230
b} Limitacioncs del control judicial en wrtud dc una hablhtamon
MOFDIALYA . cvcevrereresriissrsn e sarens e sesnnipsscans SR e . |
¢) El modclo de control judicial restringido..........vimieimninns 235
3. La tutela judicial Cautelar. ... msnssssssesessimensssisise 237
JI. Cambios en la concepeién del control de la Administracion ... 239
1. El papel central de la justicia en la concepeioén actual del control
de la Administracion 240
2. Cambios en las funciones de la ]lll'lSleClOI'l oontencaoso adml—
TS T BV s s s o e s S i o s s sy B
a) La tutela cualificada dc intereses.. T TP o i
b) El didlogo juridico y el modelo d:scurswo s 200
3. Congroles fiNancieros. ..., S & o e e

CAPITULO QUINTO. LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO ORGANI-
ZACION: EL SIGNIFICADO DEL DERECHO DE LA ORGANIZACION ... 251

A. LA SITUACION ACTUAL DEL DERECHO DE LA ORGANIZACION,

SUS RETOS Y PERSPECTIVAS. ..o e arisassisn s s e s sesssibssinan s 251
1. La dogmaitica tradicional y 1os cambios necesarios ... 252
1. Critica de los fundamentos de la sistematica actual,...c.ooevivnirns 252

2. La evolucién mas reciente de la practica,.,.....ooviisin s, 256




472 INDICE
Pag.

3. La organizacién como técnica de intervencién y las funciones
del Derecho de la organizacion administrativa,..............coeoceeenens 258
II.  Fundamentos y marco de un nuevo planteamiento ..., 260
1. Laimportancia de las ciencias de la organizacion..............cov... 260
2. La influencia de las funciones de la Administracion..............coco..... 262
3. Los pardmetros de Derecho constitucional y comunitario............. 263

II.  El Derecho de la organizacion administrativa desde un punto de vista
S NI I oot P Y S RS TR 264

B. CUESTIONES DOGMATICAS FUNDAMENTALES DEL DERECHO
DE LA ORGANIZACION.......coosimreivnemrrenssonsesssssssersssoseeesesssssssessoisseeessonn 267
L. Latarea del legislador en materia organizativa w267
II. La “unidad de la Administracién” como problema de legitimacién ... 270
1. La concepci6n constitucional de una Administracién compuesta. 270
2. Las unidades administrativas independientes.............c.veveiennnne 273
a) Laindependencia al servicio de la imparcialidad..................... 273
b) La insercidn de expertos eXtermos. ..o mrinsrsioeenoe 275
c) La organizacion de intereses 10cales. ..o renseiiiinee. 275

3. Las unidades organizativas caracterizadas por ser el cauce de
integracién de una pluralidad de intereses...........o.c.c..... e 276
@) Principales manifestaciones ... e e eesssssssseceneesseesesmness 276

b) Los efectos de esta clase de formas organizativas en el sistema
HAMISEEALIVG i sisats bR T R 277
4. Entidades empresariales sometidas al Derecho privado ................. 279
@) Elrégimen juridico de las empresas piblicas........... ; w280

b) La posicion de las empresas de economia mixta........................ 282
5. Organizaciones iNtermedias. ... ririsins e cessesnsesesossosammeene 283

aj El mandato de admitir una representacidn adecuada de los
IN{ETESES B PIESEACTIA. . vvevrersrserseereeseesesrrssssrenseeseeseneeeeneans e 28B4

&) Proteccidn de ka imparcialidad y la neutralidad 285

CAPITULO SEXTO. EL SISTEMA DE LA ACCION ADMINISTRATIVA ..... 287
A. LA PRAXIS Y LA TEORIA GENERAL DE LA ACCION ADMINIS-

TRATIVA .c.ooovoorirverosnroer e e eearen bt et en st st ee et e 288

L. Lanocién fundamental: un régimen pibtico de informacidn............... 288

. El significado de la informacién para el sistema del Derecho
administrativo................. e 289
2. Derecho administrativo de la informacion.. ... 200




INDICE

IL.

II1.

L

I1.

IIL.

Iv.

473
Pag.
a} Lavertiente juridico-Individual ....coccvoieieiemer e cenernrrnses s 290
b) Lavertiente inSHEICIONAL ..o i ieeecreeee ey ovesssressressssssesssesseaes 292
Derecho piiblico y Derecho privado 293
1. El dualismo de los ordenamientos juridicos parciales ..........v.. 293
a) Derecho PrvAdO ..c.ccciciiniisiesies s ess e eesess st eepesensssrssins 294
b)  Derecho publico.....coiiiiiiicisi e ssseesesseessearesmatssbens 295
¢) Conexiones y acoplamientos. ... ecrcmmsensnsisenrissimnrenes 298
2. La Administracién con forma de Derecho privado........cc.ccooeeeeeee... 299
3. Los regimenes que sirven para articular la cooperacién entre ¢l
Estado ¥ 12 50CIdat....c..c..vceeveronny oo nisssens e emessemsesasmsss s sosassas 302
Modelo de ordenacion det sistema de accién administrativa................. 305
1. Tareas de la teoria de las formas de actuacién juridico-admi-
L L D 306
a) Principios fundamentales ... ..o ererimeiessenscesiessecsssssssssssenins 308
b) Obligacion de usar determinadas formas juridicas y libertad
de eleccion de formas........ccoenee. 310
¢) Estabilidad y flexibilidad de la teoria de las formas de actua—
o163 1T [ T L4 ) - O 311
2. Objeto y finalidades de la teoria de la relacién juridico-admi-
BB ETATIVA . oo oonmnsassinsss sssasasns ssmsmmipsissisesii s st B0
a) La funcidn heuristica.......... 313
b) La funcién estructuradora 314
¢} La funcion dogmatica.......ocoveeamscsinnemsesimsssiisisioimisinns 313
B. ANTIGUOS Y NUEVOS PROBLEMAS DE LA TEORIA DE LAS FOR-

MAS DE ACTUACION JURIDICO-ADMINISTRATIVAS... 317
El acto administrativo: regulacién unilateral ... 318
1. Regulacién como asuncién de responsabilidad .......coccoovceicicias 318
2. Forma de regulacién para las resoluciones administrativas com-

PLETAS oottt et e s et e 322
El contrato administrativo: accion consensuada.....oviicecciiciesne. 325
1. La normalidad del contrato .. iz L 326
2. Clases de contratos y la pracnca de las clausu[as 328
El desafio de la accidn informal de 1a Administracion ..., 332
1. Accion informal como accion alternativa.......i e ssesiscions 334
2, Accion informal-consensuada.. ....o.irrinsienc e seeessenssreneisens 335
La produccién de normas administrativas y el planeamienta................ 338
L. Produccion de normas de la Administracion ...........oveceeeeeeennen 339
2. Planes y proyectos........cccoeeuas 344



474

INDICE

Pag.
C. LA DOCTRINA DE LOS CRITERIOS DE LA ACCION ADMINIS-

TRATIVA.. 347
1. Funciones y estructura de la teoria de los criterios de actuacién ......... 348
1. El espectro de los criterios de actuacion ............ 349
2. El contenido y la sancién de los pardmetros 351
II. Elcriterio de la eficiencia .......... 353
1. La eficiencia como principio de utilizacién racional de los recursos. 353
2. Consecuencias en el dmbito del Derecho administrativo................ 355

D. EL SIGNIFICADO ESPECIFICO DE LA LEGISLACION DE PROCE-
DIMIENTO.., 358
l. Laidea del procedimicnta en el Derecho piiblico ..., 359

1. La importancia del procedimiento para el Derecho administra-
tivo: sus distintos nIveles ... e 300
2. Tendencias CONTIAPUESLAS ...c.evisresvasumssesresecsensares 3n2

a) La relevancia del procedimiento para los derechos funda-
mentaltes... 363
b) La dceluacmn de los proccdumcntm 365
I1. Desarrollos impulsados por el Derecho comunitario ...ooiveeeveveeeee. 368
1. Ejemplos tomadas del Derecho ambiental comunitario............. 368
@) Laidea de una opinién publica informada ..o, 368
b} La privatizacion del procedimiento ... .o ceerce s cssivsivsenns 370

2. Efectos producidos por estos desarrollos sobre el Derecho aleman
del procedimiento admniStrativo. ... iecessiee i 370
TH. La comprension sistemdtica de la teorfa del Derecho procedimental, 372
1. Enfoques de regulacian y formas de construecion ....ooevevcviveene. 372
@) Las fases del procedimiento ... icssiiississssiniionsnes 373
h} La relacién juridica procedimental ... w375
¢) La opimidn piblica ... ieeseessssessesensensoessessminsenssneens 377
2. Larelacidn con otros procedimientos ... niieiice. 378
a) Elsignificado del procedimiento presupuestario de gasto....... 378
b) La relacidn con ¢l procedimiento judicial .....coviveviviiniiiciee. 381

CAPITULO SEPTIMO. EL DESARROLLO Y EVOLUCION DE UN DERE-
CHO ADMINISTRATIVO EUROPEOQ ... oo 383
A. LA ADMINISTRACION DEL ESPACIO COMUNITARIO...............vvon... 384
I. Las Administraciones del espacio comunitario ...........oiviiieeseccevenn. 383



INDICE

475

Pag.

1. La Administracién de la Comunidad Europea.........coove
2. Las Administraciones de los Estados miembros......merrisnn

II. Los principios del modelo de Administracién comunitaria...................

1. El principio de Separacion ... iesenns
a) El principio de la preferencia o primacia de la ejecucion
indirecta... smssmn smnrs nensne s A B R
b) Larepla de ]a e]ecucmn nacmnal en e] Propio territorio .........
2. El principic de COOPeraciOn ... ... e emssns e ssiieins
III. Los estratos del Derecho administrativo 8Uropes.. ... ceiioriisinnns
1. El Derecho administrativo de los Estados miembros ...
2. El Derecho administrativo propio de la Administracién de la
Comunidad EUIOPea .........ocivsinisnnmsmmmmnsinianion:
3. El Derecho admlmstratlvo comunltarlo ..............
4. Fl Derccho de la cooperacidn administEatival..c..eewesorsemscesinsenseas
FV. Laimportancia del Derecho como fuerza integradora,....overnisnons
1. La garantia de una ejecucion efiCaz ... s sinessionions

2. Elementos integradores valorativos,

B. BASES JURIDICO-CONSTITUCIONALES COMUNES
I. Elementos del principio del Estade de Derecho..............

1. La tutela judicial ...

2. El principio eqtructural dc la dlsmbumon funcnonal dcl poder ......
3. Garantias materiales...

II. Democracia y transparcncia en la delimitacién de responsabilidades.

1. Legitimidad democritica...

2. Transparencia y control democratlco ................................................

C. RECAPITULACION: EL DERECHO ADMINISTRATIVO EUROPEQ
COMO UNA TAREA O FUNCION DE CONSTRUCCION SISTEMA-
A BN L TING i roirosssimensmss oo sims s s s g o R S b P TR AARS

JE1RLEE) (0] B3 150 1) 7. DO SRR ORI U

INDICE ANALITICO

385
387

388
388

388
380

390
392
392
393

396
396

398
398
40
402
403

405
407

410

410
412

414

421



	img001
	img002
	img003
	img004
	img005
	img006
	img007
	img008
	img009
	img010
	img011
	img012
	img013
	img014
	img015
	img016
	img017
	img018
	img019
	img020
	img021
	img022
	img023
	img024

