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RESUMEN
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A diferencia de la resefia, la recension no pretende sélo dar a conocer un libro recién publicado. Tiene
por objeto una exposicion critica de la obra recensionada. Por eso, lo normal es que la recension sea conse-
cuencia de una lectura atenta y reposada. Y de ahi, también, que la recensidén no tenga por qué reservarse
para libros recién publicados, mas cuando con ellos se aborda un tema especialmente rico y complejo. Este
es el caso de Historia del derecho administrativo espafiol, de Luis Medina Alcoz, y con prélogo de Manuel
Rebollo Puig, publicado ya hace dos afos.

Se trata de un libro extraordinario en varios sentidos. En primer lugar, porque tiene por objeto una
reconstruccion unitaria y general de la historia de nuestro derecho administrativo, algo que no se habia
hecho hasta la fecha. Si ha habido muchas obras histérico-juridicas sobre la Administraciéon espafiola, pero
0 son preambulo histérico de trabajos sobre derecho actual o se trata de obras mas bien sectoriales. Por
tanto, desde este punto de vista, el libro de Luis Medina es una aportacion bibliografica unica en el panorama
de nuestra disciplina.

Pero esta obra de Luis Medina es extraordinaria también porque tiene la ambicién de abordar histérica-
mente el derecho administrativo, por asi decir, en su integridad. Como bien saben los juristas que se precien,
el derecho no se deja reducir a una sola dimensioén o a un principio unico. Por lo pronto, en el derecho hay
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una dimensioén normativa u objetiva —la ley, las normas, el sistema normativo...—, y una dimension subjetiva,
es decir, el derecho como derecho subjetivo y el entramado de garantias y procedimientos para su ejercicio
y tutela. Pero el derecho tiene también una dimension organizativa, como ordenamiento, y existe también el
derecho como ciencia juridica, a la que pertenecen la doctrina y las distintas disciplinas juridicas.

Pues bien, Luis Medina no renuncia a ninguna de estas dimensiones. En efecto, proyecta su atencion
sobre las principales instituciones generales del derecho administrativo: procedimiento, recursos, responsa-
bilidad extracontractual, expropiacién forzosa, sanciones... Pero, consciente de aquella complejidad, articula
su historia del derecho administrativo espafiol conforme a esa pluridimensionalidad de la realidad juridica. Y
esto se percibe incluso con solo leer el indice del libro, estructurado en tres partes y trece capitulos. Mientras
que las partes son periodos histéricos, los capitulos se refieren a cada a una de aquellas dimensiones del
derecho administrativo, que para Medina se puede decir que son fundamentalmente cuatro: la dimension
institucional-organizativa, la dimensiéon normativa, la dimensién subjetiva y la dimensién cientifico-doctrinal.

De esta manera, identifica tres grandes periodos histéricos del derecho administrativo espafiol: i) la
«parte primera» o «prehistérica», que arranca de la monarquia «jurisdiccional» de los Austrias hasta la
implantacion del Estado «administrativo» ya bien entrado el siglo Xix, pasando por la monarquia «adminis-
trativa» de los Borbones; ii) la «parte segunda» (o «del Estado liberal al Estado autoritario»), que va desde
el triunfo de las ideas liberales en Cadiz hasta el primer franquismo, pasando por la Restauracion, la dicta-
dura de Primo de Rivera y la Segunda Republica, y iii) la «parte tercera» (o «del Estado autoritario al Estado
constitucional»), que se extiende desde el franquismo de la segunda posguerra mundial hasta la actualidad.
A su vez, en cada una de esas partes se dedica un capitulo o un apartado especifico a estudiar cada una
de las dimensiones citadas: cémo eran el Estado y la Administracion (dimension institucional-organizativa),
qué posiciones juridico-subjetivas se protegian (dimensién subjetiva y que Luis Medina denomina «derecho
administrativo en sentido subjetivo»), cdmo y con qué garantias se protegian esas posiciones (dimension
normativa o «derecho administrativo en sentido objetivo») y cual era el estado de la ciencia juridica adminis-
trativa en cada momento.

Sin embargo, incurririamos en un craso error si consideraramos que se trata solo de un libro de historia
destinado a rellenar un hueco en la bibliografia existente. Para el jurista académico y para el que, de alguna
forma, ejerza sus funciones en o desde las altas magistraturas del Estado, la historia es una herramienta
imprescindible. Y es que, sin perspectiva histérica es imposible hacer buen derecho, tampoco buen derecho
administrativo. La razén es bien sencilla y tiene que ver con la condicidon esencialmente histérica de todo lo
humano, también del derecho y de las instituciones sociales.

Para entenderlo, lo primero que hay que tener claro es que las instituciones son féormulas estables para
la satisfaccion de determinadas necesidades sociales. Pero las necesidades cambian con el transcurso del
tiempo. Mientras que algunas de esas necesidades son mas o menos permanentes, la mayor parte de ellas
son variables. El caso es que si las instituciones tienden por definicion a la permanencia, las necesidades y
los modos de satisfacerlas se inclinan al cambio. Se establece asi una tensién entre dos elementos contra-
dictorios que es de tipo estructural, constitutiva del derecho. Las circunstancias que ayer hicieron nacer a la
institucion mafana cambian y la hacen desaparecer. La institucion que antes era util y provechosa, ahora
deja de serlo y se torna dafina. Y cuando esto ultimo sucede, lo que en verdad ocurre es, por decirlo con
expresion clasica, que cesa su causa, de forma que la institucion de que se trata deja de tener sentido. En
estos casos a veces lo oportuno sera suprimir la institucidn; en otros, modificarla o adaptarla para que conti-
nue desempefando su cometido en unas circunstancias que son nuevas. Si, por el contrario, la institucion se
perpetuase tal cual, ello seria a costa de no servir ya a una auténtica necesidad social, sino al interés parti-
cular de algunos individuos en perjuicio de los demas. Y ello, obviamente, ya no seria derecho sino opresion.

Pues bien, poner de manifiesto todo esto es parte irrenunciable de la mision del jurista, de cada gene-
racion de juristas. Y para ello es indispensable que el jurista cuente con una historia que sea apta para tales
propdsitos y que sera, en general, la que hagan él mismo u otros juristas con el apoyo de los historiadores y
sus instrumentos de conocimiento. Por eso, libros como el de Luis Medina no son solo utiles e interesantes,
sino imprescindibles. Al menos para quienes aspiren a ser juristas en el sentido propio de la palabra.

Por lo demas, ante un libro con tan variados enfoques y registros, seria temerario tratar de reconstruir
aqui aun sus principales lineas argumentales. Solo haré una reflexién en torno al vinculo entre Administracion
y derecho administrativo. De la lectura del libro se puede extraer muy sintéticamente la idea de que el naci-
miento de la Administracion contemporanea obedecié grosso modo a la siguiente secuencia. En los antiguos
reinos peninsulares la organizacion politica era similar a la del resto de Europa: la gestion de las diversas
parcelas de la vida social estaba encomendada a un entramado de seforios, gremios y corporaciones de
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todo género, de cuyas controversias se conocia por via judicial. Tan solo en parcelas mas especial y direc-
tamente conectadas con el ejercicio del poder real, como hacienda, ejército y mercedes, se reconocia un
ambito regio de actuacion desembarazado de aquellas frabas judiciales. Era lo que se conocia como «lo
gubernativo», por oposicion a «lo contencioso».

Superado el primer momento revolucionario, en el que se suprimié la sociedad corporativa del Antiguo
Régimen, el nuevo Estado que la sustituyd hubo de levantar en su seno una institucién a la que enco-
mendar muchas de las antiguas funciones que hasta entonces ejercian gremios y corporaciones (bene-
ficencia, sanidad, agricultura, ganaderia, educacion...), mas algunas otras de nuevo cufio (obra publica,
transportes, energia, comunicaciones...). Esa nueva institucién burocratica y mas o menos centralizada fue
la Administracién publica. Por supuesto, el asentamiento de este «Estado administrativo» no fue cosa de un
dia. Durante mucho tiempo se encontré con multiples resistencias. En nuestro caso, por ejemplo, a las difi-
cultades financieras habria que sumar la inestable situacion politica del siglo xix. Por tanto, en este contexto,
y por lo que a lo administrativo se refiere, los esfuerzos se dirigieron prioritariamente a crear no solo una
Administracion, sino una Administracién que ante todo fuera dtil, es decir, que ejerciera sus funciones con
eficacia y sin resistencias. Esta disposicion hacia una Administracion autoritaria se exacerbd mas tarde por
influencia de las ideologias totalitarias y se prolonga hasta la aparicion del Estado constitucional, que entre
nosotros no se produce plenamente hasta 1978, aun con importantes antecedentes. En el Estado adminis-
trativo, por tanto, la prioridad la tuvo siempre la eficacia, lo cual no significa que ya tempranamente no fueran
desarrollandose, poco a poco y no sin dificultades, determinadas garantias (procedimiento administrativo,
recursos, jurisdiccion contencioso-administrativa, responsabilidad extracontractual de la Administracion...).

Alo largo de sus paginas, el libro alude con frecuencia a la antiquisima pugna entre la iustitia y la utilitas.
Y, aunque no lo sefiala expresamente, deja entrever que este conflicto podria servir como clave para dar
sentido a la historia del derecho administrativo. Asi, frente al paradigma jurisdiccional del poder (la iustitia),
propio de la Edad Media, en la modernidad se va abriendo paso una concepcion mas «gubernativa» del
mando, en la que este no se justifica solo por su funcion de impartir justicia, sino por el logro de los mas
variados bienes comunes (la utilitas). Después, la relacion dialéctica entre justitia y utilitas tornaria a hacerse
evidente a partir del nacimiento de la Administracion contemporanea, cuando, al momento de la iustitia,
representado por los proyectos garantistas del liberalismo revolucionario, le sucederia un momento mas
marcado por la utilitas, y que seria el de la Administracion autoritaria. De igual forma, la iustitia encarnada
por el neoconstitucionalismo de la segunda posguerra mundial estaria siendo sustituida actualmente por un
momento mas volcado hacia la utilitas.

En cualquier caso, siendo este el panorama histérico, una de las preguntas que se impone es la
siguiente: s cuando nacié el derecho administrativo? Sabemos cuando lo hizo la Administracion publica con-
temporanea: en Espafia, cuando triunfan las ideas liberales, se supera el Antiguo Régimen y se establece
definitivamente —durante la regencia de Maria Cristina— una Administracién de nuevo cuio, de caracter ten-
dencialmente burocratico y centralizado. Pero, ¢ es suficiente esto para decretar también el nacimiento del
derecho administrativo? s Naci6 el derecho administrativo al mismo tiempo en que lo hacia la Administracion?
Entender que hay ya derecho administrativo por el solo hecho de que haya Administracion supondria afir-
mar que, dado que esta existe, hay también necesariamente algun derecho que le es aplicable o por el que
aquella se rige. Pero para una afirmacién de ese tipo esta claro que el derecho es sobre todo norma y que
esta, la dimensién normativa, es su Unica dimension o, al menos, la preponderante.

Pues bien, no temo equivocarme si afirmo que la visién de Luis Medina es otra. El derecho administra-
tivo no es solo lo que se acaba de sefalar. Ya hemos visto que para nuestro autor el derecho es un fenédmeno
complejo, irreductible a una de sus dimensiones. Por eso es posible que una dimension del derecho admi-
nistrativo haya nacido en un momento, y otra en otro... Para una concepcion multidimensional del derecho
administrativo, seguramente habria que hablar de varias fechas: una seria la del nacimiento del derecho
administrativo como entramado normativo-institucional, otra la del derecho administrativo como disciplina
cientifica, otra como sistema de garantias del administrado, etc.

Lo que si hay en el libro comentado es un dato significativo: nuestro autor diferencia tajantemente la
dimension organizativa de las dimensiones objetiva y subjetiva. A la primera dedica en cada parte sendos
capitulos titulados lacénicamente «Estado» y «Administraciony». En cambio, a las segundas les dedica otros
capitulos en cuyos titulos ya si figura la expresion «derecho administrativo» («en sentido subjetivo» y «en
sentido objetivo»). Lo que esto quiere decir es que para Luis Medina el derecho administrativo propiamente
dicho es sobre todo lo que trata en este segundo grupo de capitulos, es decir, fundamentalmente el recono-
cimiento de la posicidn subjetiva del ciudadano frente a la Administracion y el sistema de garantias de aquel
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frente a la actividad de esta. Por decirlo de otra manera, para Medina el derecho administrativo estaria mas
en el ambito de la iustitia que en el de la utilitas. Por eso, el nacimiento del derecho administrativo —podria-
mos afadir— no sigue necesariamente al de la Administracion. Puede haber Administraciéon sin que haya
todavia derecho administrativo. O puede haber una Administracion fortisima y eficacisima, pertrechada de
formidables potestades y prerrogativas, servida por funcionarios disciplinados y déciles a sus superiores,
y por otro un derecho administrativo todavia débil, rudimentario y poco desarrollado... Todo se resolveria,
entonces, en establecer a partir de cuando y cdmo se reconocieron esas posiciones del ciudadano y se
establecieron por vez primera sus garantias frente a la Administraciéon contemporanea.

En el fondo, estamos comprobando una vez mas el cumplimiento del viejo aforismo recogido por Bartolo
en sus Commentaria ad Codicem, segun el cual «el derecho nace del hecho» (ius ex facto oritur), es decir,
que primero es la vida de una sociedad —en nuestro caso, la Administracién—y luego, al aparecer los conflic-
tos, surge el derecho... En este sentido, podria decirse que el derecho administrativo espafiol nacié cuando,
una vez levantada la Administracion contemporanea e inclinado el ordenamiento de su lado, se equilibré
o reequilibré la balanza con las garantias del ciudadano en relacién con aquella. Y la historia del derecho
administrativo seria, asi, la historia de la busqueda incesante de ese equilibrio, una busqueda interminable
porque la historia nunca se detiene. La utilitas cambia porque surgen nuevas necesidades y formas de satis-
facerla y hay que buscar de nuevo el equilibrio. Esa historia, por supuesto, tiene paginas oscuras, como la
del derecho administrativo «fascistizado», y otras particularmente luminosas y fecundas, como lo fue la de la
«generacion de la RAP», tal y como Medina describe en su libro.

Es conocida la frase segun la cual no hay nada tan practico como una buena teoria. Modificando esta
sentencia se podria decir también que no hay nada tan actual como una buena historia. El libro de Luis
Medina que aqui se ha recensionado es un buen ejemplo de esto ultimo. En él se nos ofrece por vez primera
un panorama histérico del derecho administrativo general. Gracias a él disponemos ahora de una vision
panoramica y multisecular acerca de cuales son sus tendencias y tensiones histéricas dominantes. Y esto, a
su vez, permite también imaginar e identificar con mayor facilidad cuales son las amenazas que hoy se cier-
nen sobre él y desde dénde pueden venir en el futuro. Por todas estas razones, su lectura resulta mas que
recomendable, especialmente para quienes inician su formacidn y aspiran a ser algo mas que expertos en
leyes. En definitiva, y por decirlo con las palabras con que el profesor Rebollo Puig comienza su «Prélogo»,
ciertamente estamos ante «una obra de historia llamada a hacer historia».
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