SOBRE LA FORMACION 5
DEL DERECHO ADMINISTRATIVO ESPANOL
CONTEMPORANEO*

EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA

El dia 26 de septiembre de 2007, la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense de Madrid organizé en mi honor una jornada que conmemoraba
los cincuenta avios de mi Cdtedra de Derecho Administrativo.

Fue para mi un acto inesperado, lleno de emocion, pues aceptaron hablar
en mi honor el Ministro de Justicia, D. Mariano Ferndndez Bermejo, que pre-
sidio la mesa; los Presidentes de las Reales Academias Espaviola (Victor Gar-
cta de la Concha) vy de Jurisprudencia y Legislacion (Landelino Lavilla), el
Presidente del Consejo de Estado (Francisco Rubio Llorente), el Presidente de
la Asociacion de Profesores de Derecho Administrativo (Lorenzo Martin-Re-
tortillo), el Vicepresidente de la Comunidad Auténoma de Madrid (D. Alfredo
Prada, en representacion de D.* Esperanza Aguirre), el Decano del Colegio de
Abogados de Madrid (Luis Marti Mingarro) y el Director del Departamento de
Derecho Administrativo de la Facultad (Germdn Ferndndez Farreres), cerran-
do las intervenciones el Decano (José Iturmendi).

A la vez, se acordd que mi nombre fuese en adelante el del Aula Magna de
la Facultad, en la que desde ahora figura, ademds, un retrato mio que realizé
para la ocasion el pintor D. José Mosquera.

Tras todas esas intervenciones, me correspondié agradecer acto tan singu-
lar y afectuoso.

Lo hice con las palabras que figuran a continuacion.

* * *

Excmo. Sr. Ministro de Justicia, autoridades, amigos.

Sres. Catedraticos, Profesores Titulares y Ayudantes de esta Facultad y
también de una buena parte de las Universidades espafiolas, que os habéis
querido incorporar, tan generosamente, a este acto.

Amigos y amigas todos.

Acto éste, en verdad, singular y muy poco comun (yo mismo debo con-
fesaros que no recuerdo ninguno parecido, desde que me incorporé a esta
Facultad, hace ya mas de sesenta afios). Habéis convocado aqui a profeso-
res, familiares y amigos de toda Espafia, a directores de Reales Academias y

* Palabras finales pronunciadas con motivo del homenaje por los cincuenta afios de su
Catedra que le ofrecié la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid.
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de otros altos cuerpos, al Decano del Colegio de Abogados de Madrid, a
multitud de gente. Me habéis golpeado (si me permitis, podria decir, con
notorio abuso, aunque quizas con ganancia de la expresividad, que inmise-
ricordemente) durante un larguisimo espacio de tiempo, con el pretexto de
mis bodas de oro con la Catedra, y con el motivo real de expresarme un
afecto que me emociona ver tan ampliamente repartido y extenso.

Me habéis dejado, pues, en una posiciéon animica muy poco serena, o
simplemente estable para que pueda contestaros con alguna objetividad y
congruencia. Habéis enaltecido y cantado con notorio exceso mis supuestos
merecimientos académicos, y aun humanos, habéis puesto mi nombre y
hasta un cuadro mio a la mas importante de las aulas de esta Facultad |y
ahora pretendéis, nada menos, que yo tenga que decir algo coherente! ¢Qué
podria realmente decir con alguna serenidad? Cumplir cincuenta afios en la
Céatedra (que hice el pasado mes de febrero desde que tomé posesion de la
misma en la Universidad de Valladolid) tiene, me parece, un mérito poco
mas que biolégico; no todos los colegas, en efecto, tienen la suerte de alcan-
zar ese grado de antigiiedad, ya realmente venerable.

Vuestra celebracién, vuestro enaltecimiento, vuestro homenaje, como
podréis comprender, me emocionan y creo que lo tnico procedente seria
decir simplemente «gracias», gracias muy sinceras, muy sentidas, y nada
mas. Esto fue, por cierto, lo tnico que contesté el gran historiador del Dere-
cho don Galo Sanchez cuando en esta misma Facultad le rindieron home-
naje por su jubilacién todos los Catedraticos de Historia del Derecho de Es-
pana, que le abrumaron, uno tras otro, con el repaso puntual de sus
méritos. Lo he contado en el namero 125 de RAP, 1991, yo mismo, por cier-
to. Decia entonces:

«la gente aplaudioé y siguié haciéndolo con reiteracién, al
modo de los conciertos en que el publico espera una “propi-
na” del concertista. Cesaban los aplausos y volvian a encen-
derse al poco. La propina no vino. Don Galo, imperturbable,
ni siquiera repitié una vez su Unica palabra.

Yo, que no soy tan sobrio (sin duda, por no ser tan sabio)
como Don Galo, haré alguna variante sobre el tema de mi
gratitud».

Voy, al menos, a intentarlo ahora también.

Este golpeo, hemos quedado que al menos algo inmisericorde, por per-
sonas tan ilustres y en un acto tan solemne me ha dejado casi grogy, como
comprenderéis, dicho en los términos elementales del boxeo.

A esas «gracias», muy sinceramente sentidas, puedo afiadir muy pocas
cosas mas. Simplemente, observar algo bastante obvio: que vuestro afecto,
que tanto me emociona, os ha hecho ver cosas que distan bastante, me pa-
rece, de ser objetivas. Es un notorio exceso, debido a un afecto también no-
torio, lo que acaso permitiria excusarlo, aunque no justificarlo.

Si me permitis, yo podria hacer quizas una versién mucho més simple y
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veraz de lo que ha sido mi carrera académica, en esta hora que habéis que-
rido que sea la de su conmemoracion.

Esta carrera comenz6 de alumno de esta Facultad, cuando su sede esta-
ba en la vieja calle de San Bernardo. Alli encontré maestros que me hicie-
ron ver, por una parte, la belleza del Derecho como ciencia (que debo con-
fesar que me habia resistido a apreciar durante el primer curso, que
estudié, por cierto, en la Facultad de Derecho de la Universidad de Barcelo-
na en 1940-41). Ese descubrimiento tuvo que ver sobre todo con dos formi-
dables maestros del Derecho, don Federico de Castro y don Joaquin Garri-
gues (s6lo el recuerdo de sus nombres, por cierto, basta para infundirme
modestia en este acto). Parecia, pues, dado el impacto que me produjeron
esos formidables maestros, que yo debia haberme decantado por el Dere-
cho Privado, que cultivaban sefieramente ambos. De hecho, cuando conclui
mis oposiciones al Consejo de Estado, no obstante el efecto que esto tuvo
en mi formacién, como inmediatamente precisaré, comencé a asistir al Se-
minario semanal de don Federico, de quien fui muy buen amigo, ademas
de rendido admirador. También, naturalmente, me honré con la amistad de
don Joaquin. (Por cierto, que acaso pueda vanagloriarme de haber sido el
unico iuspublicista que colaboré en los Libros homenaje que se dedicaron
a estos dos grandes maestros en el momento de sus respectivas jubilaciones
universitarias, 1971 y 1976.)

Mi pase al Derecho Publico, y al Derecho Administrativo en particular,
tuvo que ver con las oposiciones que preparé tras concluir la licenciatura,
las oposiciones a Letrado del Consejo de Estado. El Programa de Derecho
Administrativo de esa oposicién era —y creo que sigue siendo atin— real-
mente abrumador: se distribuia entre dos materias distintas (dos temas dis-
tintos a exponer en los ejercicios orales y en buena parte de los escritos),
Derecho Administrativo Parte General y Derecho Administrativo Parte Es-
pecial, unos 200 temas en total. Entonces no tuve mas remedio que prestar
atencién a esta materia, en la que confesaré, con vergiienza, que apenas si
me habia fijado en mi paso por la Facultad. Ocurrié que la literatura dispo-
nible entonces en Espafa se reducia virtualmente a unos cuantos manuales
esquematicos y mas bien simples, con los que no era nada facil preparar un
temario tan extenso y complejo en forma simplemente discreta. Entonces
tomé una decisién trascendental para toda mi carrera: escribi a un amigo
que vivia en Paris como diplomaético recién ingresado (entonces el régimen
espafiol estaba en el ostracismo internacional y la representacién diploma-
tica espafiola era simplemente oficiosa, no una Embajada formal); este
mismo amigo, Jestus Millaruelo, compafiero mio en la Residencia de Estu-
diantes de la calle Pinar (que tras la guerra civil habia pasado a ser «Cole-
gio Mayor Cisneros») y que fue luego en esta Facultad un gran Profesor Ad-
junto de Derecho Internacional Publico, me puso ademads en contacto con
otro colega suyo que estaba en Roma. A esos dos valiosisimos contactos,
con los que pude romper el cerco de aislamiento a que toda Esparia estaba
formalmente sometida, les pedi que me enviaran los manuales de Derecho
Administrativo mas calificados entonces en ambos paises, sin la menor pre-
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cisién sobre cuéles, que yo era completamente incapaz de dar. Ellos, que
eran despiertos, se informaron y asi de Paris me llegé el gran golpe de for-
tuna: jel Précis de Maurice Hauriou de 1933 (sin duda, el que mas me sedu-
jo)!, y los tres primeros volimenes de los Principios Generales de Derecho
Administrativo de Gaston Jeze, un ejemplo de rigor técnico, aunque no tu-
viese para mi el mismo sex appeal que sentia en Hauriou. Pero alli tuve des-
de el principio los representantes de las dos grandes escuelas que domina-
ban entonces el Derecho Administrativo francés, la de Toulouse (Hauriou)
y la de Burdeos (Duguit y sus discipulos), por cierto, atiin entonces en cons-
tante y vivacisima polémica. De Roma recibi dos volimenes del Corso di
Diritto Amministrativo de Guido Zanobini (que llegarian a ser seis), los
Principi de Renato Alessi, mas otro texto de Santi Romano, nombre funda-
mental, con cuya cita, por cierto, comenzaria ya mi tesis doctoral, presen-
tada en 1952. Yo quedé deslumbrado sobre todo por Hauriou y por Santi
Romano. No fueron, como comprenderan Vds., pequefios maestros. Tuve
una gran fortuna, pues me encontré stiibitamente con dos seductores excep-
cionales, dos de los mas grandes juristas del Derecho Administrativo con-
temporaneo recién madurado: quizas las mentes mas licidas, mas origina-
les, mas admirables entre todas las que, en todas las épocas, se han
dedicado al Derecho Administrativo (y al Derecho Constitucional, por cier-
to). Todos esos nombres, méas alguna monografia a la que tuve también la
fortuna de acceder por la misma via (recuerdo, por €j., la excelente de Ge-
orges Péguignot sobre la teoria del contrato administrativo), me descubrie-
ron un panorama que me dejé, quién iba a decirlo, definitivamente prendi-
do. Sobre esas pautas, mas para todo el Derecho positivo el Alcubilla y el
Aranzadi, este ultimo atin entonces en sus comienzos, redacté yo mismo to-
dos los temas de la oposicién, que conclui ganando en la primavera de
1947, con 24 afios recién cumplidos.

Pero, en 1947, Esparfia seguia completamente aislada internacionalmen-
te, incluso con retirada de embajadores por acuerdo de la Organizacién de
las Naciones Unidas, recién estrenada. Era muy dificil trabar relaciones con
universitarios de otros paises, no digo ya salir para buscar en esos otros pai-
ses un contacto mas directo con el administrativismo universitario vivo.

Pero hubo otro segundo y definitivo suceso que me encadend, ya inexo-
rablemente, al Derecho Administrativo, otro suceso importante y aparente-
mente anecdotico, que se gesté en 1948 y 1949, la preparacion y la definiti-
va salida de la REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA, que sigue publicandose
felizmente hoy cincuenta y ocho afos después, y que suele ser admitida en
todas partes que es una de las principales revistas de la especialidad hoy en
el mundo entero.

La historia de esta REVISTA, absolutamente decisiva para la implantacion
y el desarrollo del Derecho Administrativo en Espana, la he contado al cele-
brar esta publicacién alguna de sus conmemoraciones. Fue un resultado del
azar o, como hoy me inclino mas a pensar, de la Providencia, que ha cuida-
do, sin duda, de mi vida. Yo habia vivido en Llanes, un precioso pueblo de la
costa oriental de Asturias, donde mi padre ejercié de notario entre 1935 y
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1940. Ocurria que, para estar con mis viejos amigos, yo visitaba Llanes to-
dos los veranos desde el pueblo cantabro de donde proceden las dos ramas
de mi familia, Potes, capital del valle de Liébana, al pie de los Picos de Euro-
pa, donde, por cierto, soy hoy el propietario de la «casona» familiar —una
de mis alegrias—. Desde Potes resulta facil llegar (64 kilémetros) a Llanes,
lo que yo hice muchas veces para reunirme con los viejos amigos de la ado-
lescencia. En uno de esos viajes (seria entre 1948 y 1949), M.* Jesus Saro,
una chica de Llanes, vieja amiga, me presenté en la playa (los tres en traje
de bafio) a su marido, con quien acababa de casarse, que era el Catedratico
de Derecho Politico de esta Facultad, Javier Conde. Este me conté que
acababa de ser nombrado hacia poco Director del Instituto de Estudios Poli-
ticos (hoy Centro de Estudios Politicos y Constitucionales). Me dijo de pron-
to, y ante mi sorpresa, que le gustaria contar conmigo (pues sabia por su
mujer —estabamos en un pueblo— que yo acababa de ganar las oposiciones
del Consejo de Estado) y me invité a que le visitase en Madrid al comenzar
el curso por ver si podiamos enhebrar alguna colaboracion. Asi lo hice.

Esta entrevista resulté trascendental. Incitado a que le sugiriese alguna
actividad para una Seccién de Administracién Publica del Instituto, que lle-
vaba varios afios constituida y que hasta entonces me dijo que no habia he-
cho gran cosa, yo le avancé (sin duda iluminado por algin espiritu, pues la
pura verdad es que nunca antes habia pensado en ello) que podiamos inten-
tar hacer una revista de Derecho Administrativo. Me dijo, muy sorprendido
por mi audacia, que el proyecto le parecia magnifico, pero que debia estu-
diarlo y prepararlo despacio para que pudiese resultar serio. Asi lo hice, en-
trando en relacién con el grupo de colaboradores de la Catedra de Segis-
mundo Royo Villanova, el magnifico trio de Fernando Garrido Falla, Jests
Gonzélez Pérez y Enrique Serrano Guirado, el primer equipo universitario
realmente constituido en la disciplina, aunque en la Facultad de Ciencias
Politicas, recién creada, no en la de Derecho, que es en la que yo trabajaba.
Por mi parte, aglutiné a un grupo de jovenes Letrados del Consejo de Esta-
do, comparfieros de promocién o de la siguiente a mi ingreso; fueron José
Luis Villar Palasi, Jests Fueyo, Manuel Alonso Olea y Ricardo Gémez Ace-
bo. Yo propuse como Director de la REVISTA a don Luis Jordana de Pozas, a
quien habia conocido y comenzado mi relacién con él en el Consejo de Esta-
do, donde él era Consejero Permanente; pero Conde tenia el criterio de que
él mismo, como Director y responsable del Instituto, debia figurar también
como Director de todas las revistas que éste publicase. Asi se hizo con la RE-
VISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA y yo pasé a ser Secretario de la misma; Jor-
dana fue designado Presidente del Consejo de Redaccion, 6rgano que sélo se
reunio de forma muy esporadica, porque tal era el criterio del Director. El
resultado de esta iniciativa fue la puesta en marcha de la REVISTA DE ADMI-
NISTRACION PUBLICA, que comenzé a publicarse con el afio 1950.

Esta REVISTA ha sido la verdadera creadora del Derecho Administrativo
esparfiol. Nos obligé, al joven equipo que la hicimos y la sostuvimos (yo te-
nia 26 afos, no era ni siquiera doctor), a estudiar, a cuidar nuestras colabo-
raciones, que consultdbamos y corregiamos entre todos (una muestra no
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muy frecuente de fraternidad cientifica), a entablar contactos con el iusad-
ministrativismo europeo, mas tarde el americano, y que a la vez nos facilito,
por el sistema de intercambio de revistas de la especialidad y busqueda de
libros para recensionar, entrar realmente en contacto con la ciencia admi-
nistrativa que entonces se hacia en Europa y en América. Recordaré que en
el namero 6, en su segundo afio de existencia, la REVISTA publicé un nimero
monografico sobre el Estado de Derecho —que abria, por cierto, nada me-
nos que Manuel Garcia Pelayo—. Todos los colaboradores iniciales de la
RAP terminariamos siendo Catedraticos de Derecho Administrativo (Alonso
Olea de Derecho del Trabajo, Jestis Fueyo de Derecho Politico), una enton-
ces joven y nueva escuela. Este es el origen del nuevo administrativismo es-
pafiol, del que yo he sido, simplemente, un representante entre muchos.

Como es bien sabido, poco después de afianzada la REVISTA se aprobd,
en 1956, una ejemplar Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.
Esta Ley, redactada enteramente por encargo del entonces Ministro de Jus-
ticia (un Iturmendi, por cierto, tio carnal de nuestro Decano) por dos profe-
sores del equipo de la REVISTA, Profesores Jestis Gonzalez (que lo sigue sien-
do aun felizmente de esta Facultad) y el catalan Manuel Ballbé (fallecido
poco tiempo después, en plena y brillante juventud; acababa de ser incorpo-
rado al Consejo de Redaccion de la RAP). Esta Ley fue un verdadero mila-
gro, a la vez que un formidable acierto técnico y ha estado vigente hasta
hace menos de diez afios, y ha sido, sin duda posible, el segundo y definitivo
pilar del nuevo administrativismo espafiol, tras de la REVISTA DE ADMINISTRA-
CION PUBLICA. Uno de sus grandes aciertos fue, con la judicializaciéon plena
del sistema, crear un grupo de Magistrados especialistas seleccionados por
oposiciéon (las dos primeras, en cuyo Tribunal estuve, fueron especialmente
brillantes, sobre la base, naturalmente, de la nueva doctrina impartida por
la REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA). La ciencia del Derecho Administrati-
vo que elabordbamos en la REVISTA pasé a ser argumentacién procesal y
doctrina legal en esos nuevos y providenciales jueces nuevos. Me permitiré
s6lo subrayar que esta Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
elaborada en pleno franquismo, y que esta también en el origen de la plena
jurisdiccionalizacién contencioso-administrativa, con la creacién de la pri-
mera escala de jueces especialistas, result6é perfectamente compatible con
la Constitucion de 1978, con la sola excepcién del reconocimiento de su ju-
risdiccién para la directa ejecucion de sus sentencias, que proclama hoy la
Constitucién en su articulo 117.3: «el ejercicio de la potestad en todo tipo
de procesos, juzgando y haciendo ejecutar lo juzgado, corresponde exclusi-
vamente a los Juzgados y Tribunales»; el articulo 106 establece, a su vez,
que la jurisdiccién que controla a la Administracién es un verdadero Tribu-
nal en sentido técnico. Sin duda posible, esos dos sucesos, REVISTA DE ADMI-
NISTRACION PUBLICA y Ley de la Jurisdiccién de 1956, marcan formalmente el
origen preciso de nuestro administrativismo, quizés no inferior hoy a nin-
gun administrativismo extranjero.

Yo he sido uno mas en el juego que llevo a esta evolucion, simplemente.
No soy, en modo alguno, como aqui se ha afirmado con alguna ligereza, el
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protagonista de esa importante operacién. Me ha tocado ser un obrero en-
tre varios; creo, eso si, que pertinaz y entusiasta —aunque también lo fui-
mos todos—. Pero seria simplemente un error, ademas de una grave injusti-
cia, personificar en mi ese importante suceso, en el que tantos y tan valiosos
hombres, ya de sucesivas generaciones, han colaborado. (Esto que digo no
es una convencional protesta de humildad: es la verdad pura y dura, no dis-
cutida por nadie que conozca los hechos.)

He tenido luego la fortuna de haber tenido un excepcional plantel de
discipulos, desde los que pude reunir en los seis afios inolvidables de mi pri-
mera Catedra en Valladolid (1957-1962) (Ramén Parada, Alejandro Nieto,
Ramoén Martin Mateo, los dos hermanos Sebastian y Lorenzo Martin-Retor-
tillo —todos han sido luego Catedraticos de Madrid, menos Martin Mateo,
que se ha jubilado de Catedratico de la Universidad de Alicante—), hasta los
mas numerosos formados en los aflos madrilefios. He de precisar inmedia-
tamente que la gran mayoria de ellos han sido formados directamente por
los discipulos directos mios y no por mi. En total, este notable grupo, que es
mi primera alegria, son hoy (contando ya, como he indicado, los discipulos
de discipulos, y aun dos grados sucesivos més: esto es, ya nietos y hasta biz-
nietos mios), en total, mas de sesenta Catedréticos. Este grupo mantiene
una fraternidad humana ejemplar: se retine como tal dos veces al afo, en
junio, en un lugar de Espana cuidadosamente elegido entre todos, reunion
para la que designamos lo que las viejas Ordenanzas Militares de Carlos IIT
llamaban el «oficial aposentador», que es quien se encarga de acoger y dar
posada al grupo; y la segunda en Navidad y en Madrid. Debo confesar que
el grupo me profesa una devocién personal emocionante, que, aunque pien-
se que esté poco justificada, constituye sin duda una de las mayores alegrias
de estos afios, ya finales, que estoy viviendo.

Y nada mas. Gracias muy sinceras a todos, en especial a todas las auto-
ridades y personalidades que habéis querido honrarme tan generosamente,
a la Facultad, a su Decano, José Iturmendi, mufiidor ultimo de todo esto; a
la Secretaria de la Facultad, Isabel del Castillo, tan eficaz y amistosa; al Di-
rector y al Secretario del Departamento de Derecho Administrativo, Ger-
man Fernandez Farreres y Tomés Cano, dos personas excepcionales; y a to-
dos vosotros, queridos colegas y amigos, que me habéis querido mostrar un
afecto personal que —permitidme que os lo diga— constituye, con el de mi
propia familia, uno de los mas sélidos sustentos de mi vida personal.

iDe nuevo, pues, muchas gracias, muy sentidas y verdaderas!
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