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ZUM GELEIT

Die Herausgeber dieser Festschrift iiberbringen Ihnen in Verehrung
und Dankbarkeit herzliche Wiinsche zur Vollendung Ihres 80. Lebens-
jahres. Sie wissen sich darin mit allen Mitarbeitern der Festschrift und
dariiber hinaus mit zahlreichen Wissenschaftlern und Praktikern rechts-
wissenschaftlicher, soziologischer, politologischer und historischer Ficher
einig, die Ihre Werke kennen und bewundern.

In diesem Abschnitt Ihres reichen Lebens gedenken sie des Beginns
Ihrer Laufbahn als Gelehrter, die Sie in den zwanziger Jahren an der
Universitit Miinchen beschritten haben. Mit IThrer ersten Untersuchung
»Zur Soziologie der parlamentarischen Reprisentation in England nach
der groflen Reform: das Zeitalter der Parlamentssouveranitit“ vor fast
einem halben Jahrhundert haben Sie mehrere Ihrer spiteren Interessen-
gebiete bereits deutlich vorgezeichnet. Sie begannen mit einer Erforschung
des Verfassungsrechts von Grofibritannien und des Britischen Weltreichs
in einer iiber die rechtliche Betrachtung hinausreichenden Sicht, deren
Ergebnisse Sie spater in bedeutungsvollen Schriften verdffentlicht haben.
Einen groflartigen Abschlufl fanden diese fruchtbaren Untersuchungen
vierzig Jahre nachher in dem zweibindigen Werk ,Staatsrecht und
Staatspraxis in Grofibritannien“. Mit dem in den Endjahren der Wei-
marer Republik brisanten Thema ,Erscheinungen der Verfassungsinde-
rungen“ haben Sie eine neuartige Aufhellung des Verfassungsgesetzes
begonnen, die auch heute das unverminderte Interesse der Wissenschaft
findet. In den USA, die Thnen nach 1933 bereitwillig ein neues Wirkungs-
feld geboten haben, wandten Sie sich den Grundfragen des amerikani-
schen Verfassungsrechts zu, ohne Ihre lebhafte Anteilnahme an den
Wandlungen des Staatslebens in Deutschland sowohl vor wie nach 1945
zu verringern. In ihren Veroffentlichungen iiber Staatstypen und Regie-
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rungsformen in vergangenen und gegenwirtigen Staaten, zuriick bis zum
Augusteischen Rom und herauf bis in die akutesten Vorginge moderner
Staaten, haben Sie die allgemeine Staatslehre mit entscheidenden Erkennt-
nissen bereichert. Die Lehre von der Souveranitit des Staates hat Sie
ebenso gefesselt wie der politische Symbolismus, die Wirklichkeit der
westeuropdischen Union ebenso wie die Wandlungen der Parteistruktu-
ren, der Kampf um den Wehrbeitrag nicht minder als die Rechtsstellung
des Staatsprisidenten. In neuester Zeit verdankt IThnen die Wissenschaft,
wiederum als eine Kronung vieler Arbeiten, Ihre , Verfassungslehre®,
mit der Sie das moderne Staatsdenken kritisch und aufbauend durch-
leuchtet und sowohl Zwiespalt wie Harmonie von Verfassungsrecht und
Verfassungswirklichkeit offengelegt haben.

Es ist nicht moglich, die Fiille Threr Werke auch nur in Andeutungen
hier wiederzugeben, und ebenso nicht Ihre zahlreichen Gastprofessuren
in den USA, in Japan, in Brasilien, in der Schweiz und in der Bundes-
republik Deutschland aufzufithren; sie erweisen Ihre unverminderte
Kraft zu geistigen Schopfungen und Ihre weltweite Anerkennung als
Gelehrter. Doch sei mit besonderer Befriedigung vermerkt, daff Sie in
den fiinfziger und sechziger Jahren in mehreren Lehrveranstaltungen an
der Universitit Miinchen Thre Anhinglichkeit an den Ausgangspunkt
Threr Titigkeit bekundet haben, an dem Sie 1957 Professor fiir Politi-
sche Wissenschaften und Rechtspolitik der Juristischen Fakultit gewor-
den sind. Die Vollendung Ihres 80. Lebensjahres veranlafit zu einer dank-
baren Riickschau auf Ihre groflen Leistungen und zu einer unbeirrbaren
Hoffnung auf die Zukunft Thres Forschungsgebietes, dem Sie die Tore zu
anderen Wissenschaftszweigen weit gedffnet haben. In diese Zukunft
begleiten Sie unsere herzlichen Gliickwiinsche in das neue Jahrzehnt
Thres Lebens.

Die Herausgeber
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ADMINISTRACION Y JUECES: GUBERNATIVO
Y CONTENCIOSO

Reflexiones sobre el Ancien Régime y
el Estado constitucional

ALFREDO GALLEGO ANABITARTE

1. Gubernaculum vy jurisdictio, categorias de Bracton

Creo que la mejor manera de empezar es recordando con cierta ex-
tensién el tema central de la obra del profesor Mcllwain, Constitutio-
nalism: Ancient and Modern (Revised edition 1947). Este libro, que en
mi opinién es discutible en muchos puntos, con un rasgo fundamental-
mente ,local®, es decir, anglosajén, dada la limitacién del material tra-
bajado — quizd aqui radica la razén de su poca resonancia en Euro-
pa —, tiene, sin embargo, entre varios méritos, el haber querido contar
la Historia del Constitucionalismo, desde un dngulo nuevo: no con el
tépico de la ,separacién de poderes“, sino con las categorias medievales
»gubernaculum® y ,jurisdictio®, que encuentra en Bracton (loc. cit. pag.
67 y ss. 77 passim). En absoluto es mi intencién discutir la veracidad del
analisis de McIlwain, sino tan s6lo hacerlo de nuevo presente. Y para
ello lo mejor es citar lo mas fielmente.

Interpretando un texto del jurista ingles, McIlwain, escribe:

»the king has in his hand the government (gubernaculum) of the realm. The significant
fact is that acts of government strictly defined are in the hands of the king alone.
There he ,has no peer, much less a superior®. No one, not even a judge, can question
a specifically royal act so as to bring its legitimacy into doubt. There is here a separa-
tion far sharper than we make in our modern times between government and law,
between gubernaculum and jurisdictio. And in government thus more narrowly defined
the king not only is the sole administrator, but he has of right and must have all
powers needed for an effective administration; he has ,in his hand“ all things inciden-
tal or ,annexed“ to government®.

Esto, no es ,in fact nothing but a commonplace of late thirteenth cen-
tury European political theory“, y probablemente este sea el ,most fun-
damental constitutional statement® de Bracton, justamente,

sthe clear-cut separation he makes between gubernaculum and jurisdictio, allowing
the king an autocratic and irresponsible authority within the former, but never beyond

1 Festschrift Loewenstein



2 Alfredo Gallego Anabitarte

it. It is also the one important feature of our medieval constitution which above all
others modern political developments have tended most to obscure.

Es dificil en el periodo feudal la distincién, por la interconexion entre
derecho putblico y privado, pero no por eso deja de ser fundamental
separar aquello que
»belong to the king alone as a part of the ,government“ over which he has plenam
potestatem et liberum regimen — in the phrase of St. Louis — and on the other hand,
those prescriptive rights of tenants or subjects which are wholly outside and beyond
the legitimate bounds of royal administration and fall properly under jurisdictio, not
under gubernaculum.”

Cuando el Rey emitia una ,royal oder“ con la cldusula ,binding in
his realm as long as pleases him*, esto podia ser uno de esos ,enactments
which the king . . . has in his own discretion (habet in potestate sua)“, y
porque ,its content is administrative only“, se sabia que era muy dife-
rente un ,right, or a custom defining such a right“ de una de esas ,mere
administrative orders“. Si jurisdictio, lex, continla el analisis de Mc-
Ilwain, a veces lo emplea Bracton en un sentido amplio, comprendiendo
»the whole of king’s authority“, otras veces

»it is clearly used in distinction to gubernatio or gubernaculum, the two together con-
stituting the whole of the powers of the crown*.

Mcllwain precisa que esta iurisdictio, no es una ,mere directive force“

(la vis directiva de Sto. Tomds, o la digna vox) que siempre podia ser
desobedecida por el Rey, si no:
»in jurisdictio, as contrasted with gubernaculum, there are bounds to the king’s dis-
cretion established by a law that is positive and coercive, and a royal act beyond
these bounds is #ltra wvires. It is in jurisdictio, therefore, and not in ,government® that
we find the most striking proof that in medieval England the Roman maxim of abso-
lutism was never in force theoretically or actually® (4ltimo subrayado, mio).

El resultado es que los

»two outstanding features that distinguish the medieval constitution from the modern
are, then the separation of government and jurisdiction and the difference in legal
effect between an administrative order and a definition of right“.

Y mis todavia: Mcllwain se propone reconstruir la concepcién me-
dieval constitucional, y ,even some parts of the modern®, sobre ,the ba-
sis of the distinction between government and law, between Bracton’s
gubernaculum and his jurisdictio®.

Interesa destacar de su posterior anélisis su interpretacién de la ex-
presién de Fortescue, segin la cual ,English government® era un ,régi-
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men politicum et regale®, es decir, limitado y absoluto, a diferencia de
Francia, que no es un ,true regimen politicum®, donde el adjetivo politi-
cum tiene fundamentalmente el mismo sentido, pese a otras diferencias,
que el jurisdictio de Bracton. Finalmente Mcllwain hace dos observa-
ciones: el defecto fundamental del constitucionalismo medieval es ,the
lack of any effective sanction for these legal limits to arbitrary will“, es
decir, que jurisdictio no implicaba un ,coercive control, but only by the
existence beyond it of rights definable by law and not by will“. Por eso,
fué necesario una revolucién en Inglaterra en el siglo XVII y en Fran-
cia en el XVIII, para afiadir a este defectuoso constitucionalismo ,a
modern political control of government“. La otra observacién es, que
esta institucionalizacién politica de la Edad Media inglesa no es una
»monopoly of England or of the Englishmen®, sino que tales afirmacio-
nes deben ser dejadas a propagandistas, pero no a historiadores. Hay
muchas pruebas y evidencias de que esta concepcién se encuentra en
muchos paises de la Edad Media, pero las pruebas son ,much more ra-
rely, of the persistence of this constitutionalism to modern times“ (loc.
cit. 92).

Estoy encantado de poder dar un paso en el camino marcado por Mc-
Ilwain, y de informar que hay un pais en el que ese dualismo entre
gubernaculum y jurisdictio, que tan agudamente ha destacado el pro-
fesor norteamericano, domina todo el derecho piblico y el orden judicial:
Espafia. Los correspondientes términos aqui son: contencioso y guber-
nativo, lo que es ,contencioso“ frente a lo que es ,,meramente guberna-
tivo“ o ,politico“ o ,administrativo“. Asi en 1800, en su monumental
obra: ,Instituciones del Derecho Publico General de Espafia y de las
principales reglas de Gobierno en cualquier Estado“, excepcional pano-
ramica del Derecho del Antiguo Régimen, que le costé quince afios
escribir, Ramén Lézaro de Dou, construye toda su exposicién de los
»magistrados“ y la ,,administracidn de justicia®, sobre la distincién entre
la ,jurisdiccién contenciosa y gubernativa“ — justamente aqui juris-
diccién entendido como concepto amplio — diciendo que en la ,,diferen-
cia de los asuntos gubernativos y contenciosos . .. muchas veces no deja
de ofrecerse grave dificultad“ y mas adelante, al estudiar el realmente
mitico Consejo de Castilla y sus dos Salas: de Justicia de Gobierno, y
sus posteriores subdivisiones, dird: ,Lo que debe advertirse aqui, es que
en quanto a transcendencia a toda la nacién por lo relativo a lo con-
tencioso, hay pocas cosas“ pero justamente en la diferencia de lo ,,guber-
nativo, ,politico“, ,econémico“ versus ,lo contencioso®, se basa ,nues-

1+
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tro sistema“ (Dou, loc. cit. pags. 48, 179, 196, passim). Y si esto ocurre
en pleno Antiguo Régimen, en la supuesta ,, Monarquia Absoluta“, cu-
ando unos afios mas tarde, entre 1808—1814, en época tragica para la
nacién espafiola, devastada por la guerra popular y nacional contra el
invasor Bonaparte, los liberales y patriotas espafioles se reunieron en la
ancestral ciudad de Cédiz, para redactar la que iba a ser la mas famosa
Constitucién europea del primer tercio del siglo XIX, traducida y pro-
mulgada en otros paises, entonces los constitucionalistas espafioles mon-
tarfan el control judicial de los actos del poder ptblico, tambien sobre
la dicotomia contencioso-gubernativo, convirtiéndose en la ,base de
nuestro sistema“ la distincidén entre ,asuntos gubernativos“ y ,asuntos
contenciosos“ (Diario de Sesiones de las Cortes, 15 de Diciembre de 1822
pags. 1001, 1002, passim; Constitucién de C4diz de 1812, Discurso pre-
liminar XL, XLVI, LXXII, LXXIX), pero admitiendo un control por
posibles y futuros ,, Tribunales especiales“ y no ordinarios, (LVIII, arts.
275, 309 y 261 n° 7 etc.), para determinadas reglas que ,pertenecen
mas que al derecho privado, al derecho piblico de las naciones“.

Que este hecho sea desconocido para el lector extranjero, no es sor-
prendente, dado el tono que ha dominado y sigue dominando las diver-
sas historiografias nacionales y una cierta communis opinio internacio-
nal. Pero que este fundamental dato institucional de nuestra historia
politica y derecho publico sea poco menos que ignorado, o no valorado
debidamente en Espafia, es casi escandaloso. Pero antes de intentar —
porque sélo es un intento, como ya se dird — exponer el juege de lo con-
tenciosos y gubernativo en el Antiguo Régimen y su paso al Estado
Constitucional, conviene detenerse sobre la imagen tdpica y yo creo que
falsa en gran parte, que domina estas cuestiones.

I1. Crisis estatal y mimetismo, en la construccién del Derecho Piblico
espafiol contempordneo

En un libro reciente (El Mito del Caricter Nacional. Meditaciones a contrapelo.
Madrid 1970) Julio Caro Baroja, un gran etndlogo, humanista e historiador espafiol,
ha escrito unas agudas pdginas sobre esa ,actividad mitica® — en el sentido de in-
ventada, no probada — que es hablar del ,caracter nacional“. En otro lugar de sus
sustanciosos ensayos dice: ,La mentira es el protagnoista principal de la historia, al
que no se quiere reconocer su superioridad sobre todo lo demas.“ Al leer esto, no
podia por menos de recordar mis afios del Liceo Francés donde al simultanear el
bachillerato francés y espafiol, era para mi causa de las mayores perplejidades la
historia que tenia que leer en los manuales franceses y a continuacién en los espafio-
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les: salvo el nombre de la asignatura, lo demds no tenia nada en comin. Pienso, in-
tuyo que la historia de Espaiia, y quizd la historia de Europa, ha sido en transcen-
dentales aspectos falseada. Pero como no soy historiador, sino un estudiante del De-
recho Publico, jamds me atreveria a profundizar en este punto. Sin embargo justa-
mente, lo que si creo poder decir es que la Historia del Derecho Piblico Espafiol ha
sido, cuando no falseada, sencillamente ignorada, no ya por los miltiples extranjeros
que mostraron interés por los estudios politicos y sociales espafioles (que suelen ser
en general admirables, dejando de lado los panfletos vergonzantes) sino por los pro-
pios espafioles. Cémo es que ha podido ocurrir esto?.

Creo que hay una explicacién clara y rotunda; ni un sélo pafs de esta vieja Europa
ha sufrido tales conmociones ideoldgicas, politicas y econémicas como Espafia en los
Gltimos 150 afios. Esa Espafia que aparece en The Federalist Papers, junto a Britain,
como uno de ,these two powers“ que amenaza la existencia de las colonias indepen-
dizadas y que ,exclude us“ de la navegacién por el Mississippi (op. cit. n° 15 y 24),
y que por esos afios llega a su mdxima expansién civilizadora en Norteamérica
(establecimientos espafioles hasta el grado 60° en la Costa del Pacifico) va a entrar
tan sblo veinte afios despues en una espantosa guerra de independencia nacional
(1808—1814), inmortalizada artisticamente por Goya, y tras ellos en una larga lucha
fraticida entre liberales monarquicos tradicionales unido a una guerra civil dindsti-
ca — las dos ramas de la familia real, cristinos y carlistas — y a nuevas luchas poli-
ticas, con sucesivas subidas al poder y violentas expulsiones, entre moderados y libera-
les, demécratas y conservadores, y asi hasta tiempso bien recientes. Lo de menos son
las calificaciones, y lo demas, es el hecho inconcuso: desaparicién del Estado y de toda
autoridad, que hace inviable un orden de convivencia pacifica. En Espafia no se
perdié una guerra o dos con otros paises, sino se estaba perdiendo diariamente la
guerra por un propio orden, lo cual es mucho mas gravel.

El punto maximo de esta situatidén producird con la guerra hispano-norteamericana
de 1898, que estalld, seglin declaracién del Senado americano, al ser ,herido el senti-
miento moral del pueblo americano y ser una tarea para la civilizacidn cristiana“.
Desde luego no es nostalgia, sino constatar un hecho: el increible y simbélico destino
del pais que descubrib y civiliz6 América, y no tiene ni un metro de tierra en el nuevo
mundo. A partir de tan profunda depresién, surgiria a principios del siglo XX un
nuevo impulso artistico y literario, cientifico en Espafia, con Picasso, Baroja, Ortega,

1 Quiero decir aqui lo que he expuesto con fuentes y documentos en diversas con-
ferencias y cursos: en Espafia no ha habido, como se dice por ahi, crisis o fracaso del
liberalismo o de la democracia, sino sélo una crisis incurable de Estado y de orden. El
liberalismo democrdtico vino a Espafia (1810—1814, 1820—1823, 1836—1843) dema-
siado pronto (Inglaterra, Francia, Alemania eran regidas de forma cruda, oligarquica
o autoritariamente, cuando en Espafia los liberales exaltados estaban en el poder) lo
cual desaté una fulminante reaccién y asi en sucesivos movimientos de péndulo, cuya
nota esencial era la ,banderfa Politica“ (sobre esto, con fuentes y amplia exposicién
mi préximo libro ,,Gobierno interior y politico de los Pueblos y las Provincias: 1812—
1935). Naturalmente que esto es mucho mas complicado y sélo se debe de tomar como
el resultado de un andlisis hecho desde el Derecho Piblico y Teoria del Estado, que es
a lo que se dedica el autor de estas lineas.
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Unamuno, Ramén Y Cajal, y tantos mas excepcionales testimonios de creacién hu-
mana.

El Estado espaiiol constitucional nace en el siglo XIX con una existencia amena-
zada y asi continuard durante muchas décadas. Ante tal experimento de estatalidad,
Staatlichkeit, cuando los profesores espafioles en la época relativamente tranquila de
la Restauracién, bajo la mas duradera de todas las Constituciones espaiiolas (1876—
1923), empezaron a construir el Derecho Piblico Nacional (Constitucional y Adminis-
trativo) dificilmente podrdn utilizar el inmediato o mas anterior pasado, y se dejardn
dominar por el Derecho Piblico francés y mas tarde aleman. Los espaiioles construye-
ron o interpretaron el derecho patrio, con doctrina dogmitica y ejemplos (!) franceses
y alemanes. Los grandes profesores espafioles tuvieron una importantisima imagen
publica: por su honestidad, prudencia, humanismo. Baste pensar en Adolfo Posada,
en Fernandez de Velasco, Pérez Serrano. Eran ademas muy cultos en lenguas cldsicas
y modernas, y posefan vastos conocimientos de derecho comparado. Ningin profesor
alemén, francés o inglés sabia mas sobre otros paises que un profesor espafiol, pero
qué paradoja, ningin profesor habia en el mundo que supiese tan poco sobre la
historia y problemitica de su propio derecho, como un profesor espafiol! Y la razén
de esta situacién la veo ahi: la profunda conciencia de crisis estatal, la visidn de las
muertes y nacimientos sucesivos de diferentes Estados, la conviccién de la inanidad
del Derecho Piblico tradicional espafiol. Todavia hoy, la doctrina iuspublicista espa-
fiola, al plantearse las bases histéricas y politicas del Derecho Publico espaiiol, asi
como en el manejo de fundamentales categorfas juridicas, sigue, en parte, presa de
este enfoque: desconocer la realidad histérico-juridica espafiola, utilizacién de con-
ceptualismos extranjeros sin preguntarse si ha habido otros en nuestro pais®.

Aqui voy a intentar, insisto en esto, aportar materiales para un replanteamiento de
un tema central del Derecho Piblico europeo: la ejecutividad de los actos de la Ad-
ministracién Piblica y el origen de la justicia administrativa (Verwaltungsgerichtsbar-
keit, administrative justice, jurisdiction administrative). Me acuerdo de haber leido en
la monumental Geschichte und Literatur der Staatswissenschaften de mitad del siglo

2 En dos importantes puntos, creo haber probado esta afirmacién: en mi trabajo
sobre Clases de Leyes y Actos del Estado, publicado en Actas del I Symposium de
Historia de la Administracién (Alcald de Henares 1970 pag. 461 y ss.). He analizado
como ese dualismo alemdn, que se hizo doctrina dominante en Europa en 1900 hasta
nuestros dias (y tambien impacto en Estados Unidos de Norteamérica: James Hart,
The Ordinance making powers of the President of the United States, 1925 pag. 24 y
s 40, ,formal law“ y ,material law*), de ley formal y material, aceptadas por la doc-
trina espafiola, quedaba invalidado con el andlisis profundo de la Constitucidén de
1876, y sobre todo con el material del primer constitucionalismo espafiol de Cadiz de
1812 a 1840, donde existian leyes ¥ decretos de Cortes, en el sentido de Bill y resolu-
tion de la Constitucién de los Estado Unidos (Art. 1, secc. 8) y Gesetz-Beschluff de
la Constitucién Suiza de 1874 (Art. 79 n° 1). Por otro lado, en mi trabajo anterior-
mente citado, he demostrado, creo, que el regimen local espaiiol del 19, no tiene nada
que ver ni juridica ni politicamente con la interpretacién usual: el régimen local fué
una copia del centralismo francés, sino que fué algo mucho mas complejo; como la
Constitucién de 1812 que es tan espafiola en relacidn a la francesa de 1791 como
ésta es francesa en relacién a la americana de 1787.
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pasado, cuando Robert von Mohl se queja de que Alemania no acaba de introducir la
justicia administrativa, que ya se ha implantado en casi toda Europa, exclamando en
espafiol ,Cosas de Alemania“, con lo que aplicaba a su pais el titulo de la obra del
inefable Ford ,Cosas de Espafia“. La concepcién popular que existe sobre estos pun-
tos claves en lo que se suele denominar paises con droit administratif o mejor con
»régimen de derecho administrativo®, frente a los paises de common law3, estd bien
expresado por un autor inglést. Al hablar de los presupuestos politicos e instituciona-
les de la Revolucidn Francesa y aludir a la oposicién entre el Rey de los franceses y
los Parlamentos, dice:

»It is moreover, the memory of these struggles and of the detrimental effect on the
country’s administration which explains the deep distrust with subsequent French Con-
stitution makers viewed all judicial activities, and which resulted at the time of the
First Revolution in a complete separation not only of the judicial and administrative
functions, but also the judicial and administrative jurisdictions“.

Mas tarde, al dedicar un apartado al ejecutivo y a los tribunales de Francia, cita
la conocida disposicién de 1790, Ley de 16—24 de Agosto:

»a) Les fonctions judiciares son distinctes et demeureront toujours séparées des fonc-
tions administratives. Les juges ne pourront, & peine de forfaiture, troubler de quelque
maniére que ce soit, les opérations des corps administratifs, ni citer devant eux les ad-
ministrateurs pour raison de leurs fonctions.

b) Les tribunaux ne peuvent... ni entreprendre sur les fonctions administratives, ou
citer devant eux les administrateurs pour raison de leurs fonctions.

¢) Défenses itératives sont faites aux tribunaux de connaitre des actes d’administration
de quelque espéce qu’ils soient...“

Sieghart comenta (loc. cit. pag. 159/60) que como consecuencia de esto principios

»administrative Courts, completely separated from the ordinary or Common Law
Courts, were set up by the Constituante® (Loi 6—11 Septembre 1790, Sieghart dice
7—11). Y aludiendo a la ,doctrina de la separacién de poderes“ como base de todo
el sistema institucional en este respecto, finaliza:
»the judge was restricted to deciding matters of litigation concerning either questions
of criminal law (criminal jurisdiction) or private interests between ordinary citizens
(civil jurisdiction) and that he was precluded from adjudicating upon any matters
concerning the administration (administrative jurisdiction).“

Aparece pues esta gran particularidad del Derecho Piblico continental europeo (Ver-
waltungsgerichtsbarkeit, giustizia amministrativa, jurisdiccién contencioso-administra-

3 Completamente al margen queda la realidad de tal oposicién, estudiada una y
otra vez desde la curiosa exposicién de A. V. Dicey en su ,Introduction to the study
of the Law of the Constitution, ninth edition, 1952, 329 y ss., por Jennings, Robson,
Schwartz, etc.

4 Marguerite A. Sieghart, Government by Decree, 1950, libro que por otro lado con
su planteamiento de desconfianza y oposicién entre legislativo y ejecutivo, espectros de
dictatoriales gobiernos con pleins pouvoirs, etc. se encuentra en las antipodas de mi
propio planteamiento (lo mismo que Allen, Law and Orders, Londres 1965, cuyo
»balance of powers“ aparece como delirio politico, obsoleto hoy, e ideolégico en el
XVIII, bajo el impacto del espiritu mecanicista Newton!), tal como lo expongo en
Ley y Reglamento en el Derecho Prblico Occidental, (en prensa) Alcald de Henares.
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tiva, etc.) y que tanto ha escandalizado a los juristas anglosajones durante cierto tiem-
po, como una creacién de la Revolucién francesa, un tanto arbitraria y doctrinaria.
Tengo para mi, que esta tépica explicacién es falsa. Dejando de lado que la Ley 6—11
Septiembre no creé ninguna Administrative Courts si no que, pienso, atribuy$ a las
autoridades administrativas asuntos contenciosos-administrativos usuales, creo, digo,
que esta comprensién histérica, es falsa y naturalmente no voy a desarrollar este punto,
pero si citar una de las razones que me hacen dudar. Se trata de Tocqueville, que en
su L’Ancien Régime et la Révolution? titula al capitulo IV ,Que la justice administra-
tive et la Garantie des fonctionnaires sont les institutions de L’Ancien Régime“, y en
él se aprenda hasta que punto la Administracién de la Monarquia tradicional francesa
estaba dominada por una jurisdiccién de autoridades reales (en especial, les Intendents)
para asuntos publicos-administrativos, muy semejante a la posterior diferenciacién del
XIX, entre tribunales ordinarios y administrativos.

Dejando aparte este punto, me interesa llamar la atencién sobre otro dato que se

suele destacar en el Derecho Publico francés y en los paises de su influencia entre los
que se suele incluir, no sé porque misterioso fendmeno a Espaiia, quizd por haber
sido las dos grandes monarquias representativas de la ortodoxia catdlica. Este dato a
que me refiero es la llamada ,décision exécutoire* y las ,actions d’office“ prototipos
de la Administracién francesa, que no tiene que recurrir a un tribunal de justicia para
»realize its aims“ sino que (Sieghart loc. cit. pag. 215):
»The claims of the administration, on the other hand, are realized by their own execu-
tive acts (actions d’office) and the persons against whom they are enforced cannot
contest, but must submit to them“ though they can afterwards, if they think themselves
aggrieved, attack the decision which has caused the act by a plaint addressed either to
the administration itself (recours hiérarchique) or to an administrative Tribunal (re-
cours contencieux)“.

Asi pues, esto completa las particularidades de la Administracién francesa, en lo
que aqui interesa, creacién de la Revolucién francesa y sobre todo del First Empire,
aunque la centralizacién fuese ya un rasgo del ancien regime (loc. cit. pag. 206 Passim).

Esta imagen popular aparece recogida en otros trabajos. Pese a ser evidente la re-
visién hecha por los juristas ingleses y norteamericanos de la exposicién que Dicey
hizo del sistema de derecho administrativo francés, el gran marco ideoldgico que ex-
plica todos estos fueros y privilegios de la Administracién francesa, es el absolutismo,
el absolutismo monéarquico ,,. .. the Anglo-American should realize that the system in a
country like France has had a different starting point from that with which he his
familiar“; el , French administrative law begins with an administration whose powers
are virtually absolute“ y por ello, pese a los grandes avances en limitar esta Adminis-
tracién, siempre se constatan ,these vestiges of absolutism“s.

Esto es una idea realmente dominante, compartida universalmente. Frente a la super-
vivencia de la idea constitucional y liberal en Inglaterra, en los siglos XVII y XVIII
»French constitutionalism had become even more a shadow than it had been in 1571¢
(Mcllwain). Historiadores franceses y espafioles han descrito este periodo como la
»monarchie absolue“, en el que ,L’autorité royale est sans limite“7.

5 Gallimard, Oeuvres Complétes, tomo II pag. 123 y ss.
6 B. Schwartz, French Administrative Law and the Common-Law World, 1954, pag.
101 y ss. 7 Ellul, Histoires des Institutions, I, 401, Paris, 1962.
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Esta imagen se ha visto muy fortalecida por la tipologfa histérico- administrativa
de la gran escuela alemana de Derecho ptblico, fundamentalmente a partir de Laband,
segin la cual, la gran dicotomfa estatal administrativa es el Polizeistaat versus Rechts-
staat8. Estado de policia que domina por lo menos en el siglo XVIII, frente al gran
descubrimiento del Estado de Derecho, del Estado Constitucional del XIX y XX. Las
recientes ,etapas de la evolucidn histérica® (O. Mayer) son el periodo denominado
slandesherrlichen Hoheitsrechte* (Mayer op. cit. pag. 25 y ss.; Fleiner op. cit. pag. 29
y ss.) ¥ que tambien se llama ,Justizstaatliche Verwaltung® (Wolff, op. cit. pag. 34 y
ss.) ¥ que se extiende comunmente hasta finales del siglo XVII. Este periodo que tam-
bien se puede llamar Patrimonialstaat, Estado patrimonial, se caracteriza por una serie
de conceptos claves: frente a la jura regalia et magistralia del Principe, Fiirst, con-
junto (Biindel) de derechos soberanos, se enfrentan a un mismo nivel, los derechos de
los estamentos (Stinde); de ahi que tambien se llame a esta constitucidn stindische
Verfassung, constitucién estamental, cuyo rasgo fundamental es el dualismo politico y
administrativo entre el Principe y los Stinde, que en espafiol se puede llamar ,estados”
o ,estamentos“®, Ademas, el otro baluarte frente al Soberano eran los ,jura quaesita®
los derechos adquiridos de los siibditos, y que O. Mayer define como ,derecho fundado
en un especial titulo juridico (op. cit. pag. 31).

Ademds, el stbdito tenia la posibilidad de apelar (Appelation) a los tribunales im-
periales, Reichsgerichte, frente a los actos del Principe que le hubiesen lesionado en sus
derechos. La excepcidén podia ser que el Principe fuese, mejor dicho que el acto del
Principe fuese debido a los altos intereses de la comunidad, en virtud de su ,ius emi-
nens®. El sibdito pues, no estaba, ni mucho menos, desprovisto de proteccién juridica,
frente a los derechos soberanos, y el mas fuerte entre ellos, el ius politiae, tampoco
podia aniquilar los derechos adquiridos.

Justamente, frente a este orden surgird, desde mitad del XVII, el Polizeistaat, que
eleva al Principe territorial, eliminando los limites estamentales y transforma su poder
en ,un poder estatal absoluto“ (Fleiner). Los principes territoriales alemanes se libera-
ron de la jurisdiccidén imperial por medio de los privilegia de non appellando seu evo-
cando y se extendieron en virtud de su ius eminens a todos los dmbitos de la vida
social, ayudados por una expansiva teoria del ius politiae (police) venida de Francia.
La ideologia estatal se centraba en la tarea que tenia el Principe de conseguir la feli-
cidad (esdamonia!) de los sibditos.

8 Me refiero a Otto Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, 3* edicién. 1923; Fritz
Fleiner, Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechts, 8* edicién, 1928; y en tiem-
pos recientes H. J. Wolff, Verwaltungsrecht 7* edicién, 1968; Ernst Forsthoff, Lehr-
buch des Verwaltungsrechts, 9° edicidn, 1966; el nacimiento de esta tipologia es muy
anterior, entre 1795 y 1820 y tiene un rotundo sentido especulativo — apocaliptico,
como demuestro en un extenso trabajo sobre el origen e historia del Rechtsstaat, que
espero acabar en un futuro muy préximo en la Universidad de Munich, con el profesor
Maunz.

9 Aparte de las obras citadas, el tratamiento general se puede estudiar en O. Hintze,
la historia constitucional de Hartung (en este momento no me acuerdo si la monomen-
tal obra de E. R. Huber trata este periodo). De mis afios de seminarios en Munich,
recuerdo que esta ,Stindische Verfassung entrafiaba muchas dificultades de compren-
sidén.
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Frente a este nuevo orden, no valen los jura quaesita, y el monarca absoluto se
constituye en ,creador libre del Derecho“ (Wolff), que puede cambiar el orden re-
curriendo a la necessitas o salus publica. Es a partir de esta situacién cuando se ex-
plica el horror de los liberales del XIX ante la frase salus publica suprema lex esto
(est.)

Aqui aparece el temido Machtspruch, literalmente, sentencia de poder y no judicial,
que utiliza el principe, en un proceso en curso para imponer su voluntad!®. Sobre este
Polizeistaat las claras frases de Otto Mayer se han grabado en la mente de las gene-
raciones posteriores de juristas: ,Das Recht hat nichts damit zu tun“ (loc. cit. pag. 39);
»el Derecho no tiene nada que ver con esto“ (cfr. Forsthoff loc. cit. pag. 40, igual), y
en el Polizeistaat ,das offentliche Recht ist kein Recht® (loc. cit. pag. 47, el Derecho
Piblico no es Derecho).

Sin embargo, ha sido un acierto destacar que el sibdito en el Polizeistaat no estaba
desprovisto de proteccién juridica, (Fleiner loc. cit.) aunque ,mit voller Schirfe ent-
wickelte sich nunmehr der Gegensatz zwischen Justiz und Polizei (Regierung)®, esto es,
»se desarrolla ahora con toda agudeza la antinomia entre Justicia y Policia“.

Todos los matices se pueden hacer, pero yo creo que Justiz y Polizei aqui, son las
viejas categorias medievales que estan en Bracton, jurisdictio y gubernaculum, porque
su funcién es la misma: poner algin limite al poder ,absoluto“ del Pricipe. Génner
dice en 1804, que la policia la ejerce el Pricipe segin su ,libre discrecionalidad® (Flei-
ner op. cit. pag. 31), como el gubernaculum y por ello (y aqui se entiende la tantas
veces repetida, sin saber por qué): ,in Polizeisachen gibt es keine Appellation® en
asuntos de Policia no hay apelaciones a los tribunales, en cambio en asuntos de justi-
cia naturalmente que si, y Polizeisachen serd sélo ,solange nicht auf die Rechte eines
benachteiligten Individuums Riicksicht genommen wird, solange ist der Sache nicht
Justizsache®, la cuestién no sera asunto de Justicia mientras, y sélo mientras no se
afecte a los derechos de un individuo perjudicado. Y cuando Fleiner habla de estos
»dos polos de la actividad estatal“, entonces aparece con toda claridad hasta que
punto aqui resuena el jurisdictio y gubernaculum de Bracton y el contencioso y guber-
nativo-politico del secular derecho espaiiol.

Pero si bien es cierto que el sidito de los principes alemanes tenfa en potencia la
posibilidad de paralizar y justiciar un acto real al conseguir hacerlo una , Justizsache,
protegiendo asi su propiedad, no sé si la libertad, ocurria que los tribunales del Prin-
cipe no eran competentes para conocer recursos contra el First o su Administracién,
y su camino hacia los tribunales imperiales (todavia hay tribunales en Berlin!), se vié

10 Esta visién del Polizeistaat es general. Wolzendorff ha trabajado mucho sobre el
tema sefialando la hipocresia del concepto de ,Polizei“, donde con aparentes argu-
mentos de felicidad del ciudadano, se encontraba sélo un deseo de poder estatal. Por
mi parte, y aunque hace varios afios interrumpi este tema, quiero decir que en las
lecturas de Justi y otros muchos, me encontré frecuentemente con una clara y cons-
ciente limitacién del poder estatal ante la libertad privada de los sibditos. Me parece
que se han cargado, con un dualismo maniqueista, bastante las tintas sobre esa concep-
cibén ,total“ del ,Polizeistaat“. Creo poder mostrar en el trabajo anteriormente citado,
que el supuesto enfrentamiento de fines, Zwecken, del Polizeistaat y el Rechtsstaat, es
en gran parte semantico y no real (en mi trabajo inedito, anteriormente aludido: ,Der
Rechtsstaat. Zum Ursprung und Geschichte eines Begriffes®).
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