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La limitacion de nuestros conocimientos actuales sobre la historia de-
la administraciéon espanola adquiere su maxima gravedad cuando se tra-
ta de los temas de la teoria general de la misma. Ningun trabajo existe
sobre el particular, s1 exceptuamos los disefios realizados por el profe-
sor Garcia-Gallo en sus excelentes aportaciones a los dos primeros “sym--
posia de historia de la administracion.

Una tan lamentable laguna de la investigacion histérica juridico-ad-
minjstrativa ha venido a ser satisfactoriamente colmada en un importan
te aspecto con el trabajo de que en esta nota damos cuenta. El autor es-
taba excelentemente preparado para hacerlo, pues a su condicién de-
historiador del derecho se unen su dotes de fino jurista, puestas clara-
mente de relieve en este trabajo que acaba de salir a la luz.

El tema objeto de la investigacion ha sido el de los recursos contra
los actos del gobierno en la baja edad media castellana. Basta enunciar-
lo para comprender las dificultades que habia que salvar en el empeno.
La ausencia de bibhografia le ha exigido al autor un laborioso trabajo
sobre las fuentes, en ¢l que no iba acompanado de precedentes elabora-
ciones sobre el tema. El catalogo, que al final de la obra se indica, del
material utilizado, manuscrito ¢ impreso (legislacié6n y repertorios legisla-
tivos, hteratura historico-politica, colecciones documentales, historias y
documentacion local y bibliografia general) pone claramente de relieve
la amplitud de la investigacion efectuada.

Pero sin duda el mayor escollo se encontraba en el planteamiento y
en el enfoque del asunto. Hablar de recursos, palabra que de otro lado
no se encuentra en los textos manejados, podia suponer una transposicion
al pasado de conceptos y categorias actuales. Y aun empleada en su acep-
cion vulgar, cabria preguntarse si existe en la edad media el supuesto-
detetminante que esa 1dea evoca a nuestra mentalidad actual, es decir,
ta existencia de una actuacion admin:strativa contraria al derecho.

Esos problemas metodologicos quedan perfectamente obviados con el
enfoque dado al trabajo. Como dice, aquél “ha estado en todo momento
orientado por una vision problematica de los hechos. En efecto, supuesto
que las relaciones basicas o situaciones de hecho que se encuentran en
toda institucion juridica han sido 1dénticas, he tratado de examinar los
problemas quec su ex.stencia planted, la valorac 6n sozial que en cada
periodo histérico merecieron y, sobre todo, “last but not least”, la regu-
lacion juridica que se les dio. Desde esta perspectiva el problema encuen-
tra su adecuada solucion. Pues siempre existieron relaciones de poder,
en su doble version de mando y obediencia, que por obra y gracia del de-
recho transmutaron su naturaleza, y de realidades puramente sociales
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pasaron a convertirse en realidades juridicas. La articulacion de esos me-—
canismos de poder en varios niveles o tipos exigiéo la diversificaciéon de
clases o formas de las facultades de gobierno. Existieron asi unos pode-
res de “gobierno superior” o politico que estaba referido a los mas im-
portantes asuntos. Junto a ¢él coexistio también una segunda forma de
e)ercicio de las facultades de gobierno, e! liamado medio o inferior go-
bierno, cuyo objeto era mas bien la gestion de los problemas ordinarios.
de la vida colectiva, abarcando dentro de su contorno los aspectos eco-
nomicos, fiscales, de policia, etc. Es decir, un embrié en desarrollo de la
actividad admunistrativa’. En relacion con estas palabras del autor, de-

bemos resaltar que el concepto de actos de gobierno que expresan no se
corresponde con el actual de acto comprendido en el ambito de la poli-
tica, y como tal contrapuesto al acto administrativo, distincion fundamen-
tal desde el punto de vista de la revision judicial. Ahora bien, el vocablo
utilizado es enteramente correcto, porque es el empleado en las fuentes
para designar la actividad de que se trata. Planteado asi el trabajo, el
autor ha tenido en todo momento presente al examinar las fuentes la te-
matica de la ciencia administrativa de nuestros dias sobre el objeto del
trabajo, por lo que la utilidad de la obra para el jurista actual intere-
sado en el conocimiento histérico de estos problemas resulta evidente.

No pretendemos exponer con detalle los resultados a que el trabajo.
llega, pues esto llevaria a extender desmesuradamente esta resefia dada
lJa amplitud del trabajo realizado por el autor, en el que al paso de los
recursos se tratan otras importante cuestiones de la estructura y actua-
cion de los organos de goblerno. Por eso hemos de limitarnos a hacer,
aparte de una indicacion general de su contenido, una especial referen-
cla a los puntos mas importantes de la obra desde una perspectiva admi-
nistrativista.

Inicia la obra una introduccion historica, en la que se ofrece una vi-
sion panoramica de las garantias generales o los medios de defensa v re-
paracion de los derechos contra los actos que causaban agravio, muchos
de los cuales y acaso los mas poderosos eran los politicos.

En el capitulo II se estudian los hechos de distinta naturaleza, y a
los que las fuentes aluden con términos también diversos, que producen
fuerza o agravio. El autor los clasifica en dos categorias. L.a primera,
abarca los conflictos de titularidad de los derechos y poderes correspon-
dientes al rey, senores, conce)os v corporaciones; los que surglan cuan-
dos dos autoridades de cualquier tipo pretendian recaudar o imponer car-
gas fiscales; los surgidos cuando los oficiales realizaban actos que resul-
taban incompatibles con el ofici0, y las cuestiones sobre la concesién por
el rey de senorios y justicia. En estos supuestos se trata de conflictos
entre poderes que actuan dentro de la esfera de su respectiva competen-
cia. La norma infringida es una norma de competencia que deslinda es-
feras o ambitos de poder. Comprende la segunda categoria los actos rea-
hzados contia derecho por el titular de un poder. En este caso, el poder
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de que emanan los actos es legitimo, pero no el ejercicio concreto del
mismo. La norma infringida es sustantiva, esto es, una norma que pone
en relacion a los organos de poder con los administrados, y que por tanto
determina los derechos y deberes de estos ultimos. Dentro de este grupo
.estudia los actos de caracter normativo que inciden sobre las situaciones
juridicas de los particulares estableciendo, modificando o anulando dere-
chos, imponiendo obligaciones o concediendo exenciones, y por otra los me-
ros actos de gestion y ejecucion. De la sumaria indicacion que de su con-
tenido acabamos de hacer resulta el interés que ofrece, por cuanto
constituye una exposicién del ambito de la materia administrativa en el
reino castellano bajomedieval.

El obieto del capitulo III es ¢l examen de los medios y recursos para
la reparacion de los agravios. Este capitulo se subdivide en dos grandes
apartados, relativos uno a los recursos de gobierno (alzada y suspension)
y a los judiciales el otro (simple querella, apelacion, suplicacion). Salvo
el caso de la reclamaciéon contra el rey, el agraviado podia acudir indis-
tintamente a una u otra via, pues en ninglin caso era preciso seguir la
de gobierno antes de plantear el asunto en la de pleito. De hecho, se
acudié a la via gubernativa cada vez con mayor frecuencia, para evitar
en unos casos las costas del proceso, y en otros por la comple)jidad de ias
instancias judiciales que impedia a veces obtener el rapido cumplimiento
-de justicia.

E] recurso d2 gobierno mas general es la alzada. Su naturaleza con-
siste en ser un recurso de caracter jerarquico para reparar los actos de
los poderes publicos que causaran fuerza o agravio. Distinta de la al-
zada era la simple peticion, o sea, la posibilidad de dirigirse al rey en
solicitud de algo graciable, que el rey debia oir con “liberalidad”™. Ex-
puesta asi la naturaleza de la alzada, el autor estudia a continuacion las
condiciones subjetivas y objetivas de la misma, el lugar, tiempo y forma
de interposicion y los efectos que ésta produce. De todo ello, debemos re-
saltar que existi6 un amplio régimen de impugnacion, siendo frecuentes
la accién popular y la sustitucion en el recurso. En cuanto a la tramita-
cion de la alzada distingue dos vias, la de expediente y la de pesquisa.

Caracteristico del expediente es tratarse de un procedimiento sumario,
aunque con tramites variados segun las circunstancias, que tenia la fina-
lidad de abreviar el curso de los asuntos. Sus fases mas importantes son
el nombramiento de oficial que habla de resolverla o s6lo informar al que
podia hacerlo, el periodo de alegaciones y pruebas y la audiencia de los
agraviados. Un tramite potestativo, aunque frecuente, y que en algun
caso se hacia obligatorio, era el requerimiento o protestacion, mediante
el cual el agraviado expresaba su desacuerdo con el acto lesivo con la
conminacion de alzarse contra el mismo si no se respetaban sus dere-
chos. El expediente terminaba con la resolucion o la denuncia del inte-
resado.

Cuando el asunto al que la alzada se referia era complejo, se trami-
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taba mediante la pesquisa. El autor estudia los casos que se resolvieron
por pesquisa, las clases de ella, los modos de 1niciacion y la resolucion de
las mismas. De todos los puntos examinados, destacaremos la utilizacion
de la pesquisa como una forma de compromiso, por el que los particulares
acuerdan aceptar los hechos que en la pesquisa se den como probados.
asi como la sentencia que en razon de ellos se podia pronunciar, y la po-
sibilidad de recusar al pesquisidor.

La suspension constituye el otro medio de impugnacion en la via de
gobierno. El autor distingue dos casos: la suspension simple o la nulidad
“ipso jure  del acto. Una de las principales caracteristicas de la suspen-
si0n simple consiste en dirigirse precisamente contra las cartas reales,
esto es, contra los acuerdos escritos del rey. La suspension tenia lugai
cuando tales actos eran formal y materialmente contrarios al derecho
y la ejecucion causara un dano a los particulares, y aunque este ultimo
requisito fue desapareciendo con el tiempo de las formulaciones legales,
es claro que la obligacion de suspender resultaba mas apremiante en el
caso de las “"cartas desaforadas . de las que podian derivarse consecuen-
cias graves e irreparables y ello aunque incluyeran clausulas derogatorias
de las leyes a que se oponian o existiera un segundo mandato o “sobre-
carta” que ordenara el cumplimiento de la primera. E] tramite de la sus-
pensién de la ejecucion de las cartas era el siguiente: una vez recibida
la carta por el que habia de cumplirla y requerido para ello por quien se
la mostraba, decidia aquél la suspension si concurrian los requisitos In-
dicados, mediante la formula “se obedece pero no se cumple , acompana-
da a veces de otras solemnidades, como las de besar la carta y ponerla
sobre la cabeza en prueba de “reverencia e obediencia” al rey. La carta
era después devuelta a la corte para que el rey decidiera en ultima ins-
tancia, bien confirmando la validez de la carta y ordenando su cumplien-
to, bien aprobando la suspension y dejando la carta sin efecto, o bien
sobreseyendo en el cumplimiento de la misma.

Un caso especial de incumplimiento es el de los actos nulos de pleno
derecho por contravenir lo establecido en una ley de superior fuerza ¥
vigor, ya sea una disposicion que regule aspectos sustantivos o una nor-
ma de procedimiento. No se trata ahora de una simple suspensiéon de la
eficacia del acto hasta que la autoridad real se pronuncie sobre el caso,
sino de una invalidez defimitiva. Estimada la nulidad por 'a autoridad
encargada de cumplir la carta, y sin que hubiera necesidad de una ex-
presa declaracion de nulidad, debia aquélla quedar sin ejecucion, sin que
fuera necesario devolverla al rey pnara la ulterior consideracion del asunto.

En los recursos judiciales se anade a la exigencia de resolver en jus-
ticia la de que el curso de procedimiento se atenga a las normas juridi-
cas, legales o consuetudinarias, establecidas. El cumplimiento de la jus-
ticia se asegura con formas determinadas y precisas. En este campo de
los recursos judiciales, juega ahora un 1mportante papel la suprem‘ﬁcia
que el rey adquiere sobre los demas poderes del reino ("mayoria’, “se-
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norio mayor , “mayoria e senorio real ), fundada en su mision de velar
por el cumplimiento de la justicia. De ello se deriva la atribucién exclu-
siva a la jurisdiccidon real de determinados hechos (“casos de corte™) y
el reconocimiento con caracter general de la posibilidad de apelar al rey
sin agotar los grados o instancias intermedias. El autor estudia deteni-
damente los requisitos que los actos que causaban agravio habian de reu-
nir para poder ser objeto del recurso judicial; la capacidad procesal, des-
tacando la importancia de la legitimacién corporativa v la frecuencia de
la accion popular que se dio a los miembros de las colectividades en
asuntos de interés comun, y el problema de la eXxistencia en el derecho
medieval castellano de la “reformatioc in peius”, inclinandose por una
solucion rotundamente negativa.

Cuando el recurso era planteado en la via de pleito habia de proseguirse
y resolverse ante un érgano jurisdiccional. La jurisdiccion tenia su ori-
gen y fundamento en el rey. El autor estudia detenidamente la organiza-
cion y competencia de los tribunales reales, constituidos por los de la
corte (alcaldes diversos, adelantado de la corte, juez de las suplicaciones,
la audiencia y el consejo) y los de caracter territorial (adelantados ma-
yores y Jueces de las villas). A ellos hay que anadir otros jueces de ca-
racter intermedio o nombrados para asuntos determinados. Este esque-
ma en apariencia complejo de competencias judiciales estuvo presidido
por reglas que terminaban la atribucion de jurisdicci6n en cada caso ¥y
la forma de resolver los conflictos que podian surgir.

k] recurso judicial tenia tres modalidades: la simple querella, la ape-
lacion y la suplicacion. La primera se dirigia contra actos lesivos produ-
cidos en el ejercicio de un poder de gobierno. Podia ser interpuesta “di-
rectamente ante el rey, el consejo o la audiencia sin pasar por las Ins-
tancias intermedias, y su efecto consistia en reenviar el asunto al oficial
causante del agravio, a fin de que diera satisfaccién al querelloso. En
caso negativo, podia aquél ser emplazado ante la corte, diandose lugar con
ello a un procedimiento en cl que el superior resolvia la cuestion susci-
tada. La simple querella puede ser asimismo considerada como una via
complementaria de la apelaciéon, ya que cabia acudir a ella cuando la
apelacion estaba expresamente prohibida o habian transcurrido los pla-
205 para interponerla o proseguirla. El recurso tipico contra los actos
definitivos que causaban agravio era la apelacion. Debia realizarse de
grado en grado, regla esta valida para todos los jueces excepto para el
rey, a quien podia apelarse directamente. Eran posibles dos apelaciones
sucesivas, y aun una tercera s1 en la segunda apelacién se revocaba la
sentencia dictada en la anterior. La suplicacién era un recurso ante el
rey contra sentencias firmes y los actos del propio rey. Cuando en la
ultima época se atribuyé a la audiencia el conocimiento de las suplicacio-
nes, aparecen como dos nuevas clases de suplicacion el recurso de revi-
siom-ante la misma audiencia y la segunda suplicaciéon ante el rey.

Después del precedente resumen de las conclusiones del autor sobre
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el tema concreto objeto del estudio, no podemos dejar de consignar al-
gunos de los resultados de caracter general en torno a la historia de la
administracion.

a) El gobierno, o si se quiere la administracion, es en la edad media
un aspecto de la justicia, o mejor, una forma de ella: la justicia politica,
que es la que se mantiene “por la fortaleza y el poder™, contrapuesta a
“la justicia que se deve fazer ordenadamente por seso e por sabiduria,
en demandando e defendiendo cada uno en juizio lo que cree que sea su
derecho . Desde fines del siglo xii1 a2l xv se ha ido desarrollando toda
una serie de actividades de indole gubernativa, que hoy diriamos admi-
nistrativa. No significa esto que existan organos con sélo competencia
gubernativa y otros de caracter exclusivamente judicial. No se ha pro-
ducido una tajante separacion de organos y competencias, pero si una
clara distincion de materias. Estas materias administrativas se han ido
ampliando cada vez mas, paralelamente al aumento de las relaciones en-
tre ¢l poder y los subditos, reducidas al principio a unas pocas cues-
tiones.

b) En el reino medieval actua una pluralidad de poderes dotados
de verdaderos derechos subjetivos, hasta el punto de que el poder de go-
bierno del rey se concibe mas como una facultad que como una potestad
publica. Estos poderes operan estructurados en una jerarquia que en el
plano superior del reino tiene en su vértice al propio rey. La nocion ge-
nérica de personalidad del poder o de la administraciéon real se construye
a partir del siglo AIll a traves de la 1dea de la "corona”, concebida como
ente juridico que sustenta los derechos y los poderes del reino v opera
como centro ideal de imputacion de efectos juridicos y también de los
conceptos de “camara real” y “fisco’.

c) Los oficios seran progresivamente considerados como un ministe-
rio publico. Los oficiales del rey dejan poco a poco de ser meros delega-
dos reales, y se les atribuye una esfera de competencia propia y defini-
.da, o que no impidio la frecuente avocacion de asuntos determinados para
ser resueltos por el rey por medio de comisarios.

d) EIl rey y los demas poderes publicos deben conservar y respetar
el derecho vigente, constituido por los ' buenos fueros, e buenos usos ¢
buenas costumbres e privilegios e cartas e lhbertades e franquezas , es
decir, el “status” juridico de los subditos, que los reyes al comenzar el
reinado se comprometen a guardar, y por el con)unto de normas y dis-
posiciones reales, senoridles y concejiles. A medida que se desariollan las
facultades legislativas del rey, surge la posibilidad de que desconozca en
el ejercicio de la misma el derecho existente. Ante la presion de las Cor-
tes, se llega a establecer una jerarquia de las normas, que sienta la pri-
macia de las disposiciones superiores, como son las leyes de Cortes, fue-
ros y ordenamientos, que solo podian ser derogados por otras leyes
hechas en Cortes, y de caracter general, pues el rey no puede derogar
singularmente las leyes.
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e) Existié un régimen juridico progresivamente desarrollado, en el
que se fue precisando en menor o mayor medida la legahdad de las ac-
tuaciones publicas. al formular reglas de competencia entre los poderes
del reino, al definir el alcance del poder de gobierno, al establecer los
requisitos de vahdez de los actos y de procedimiento, y las garantias de
las lhibertades y privilegios de los subditos. Dicho régimen establecio la
presuncion de legalidad y la ejecutoriedad de los actos reales, asi como
la regla “solve et repete” para las deudas al fisco y los pechos y rentas
concejiles.

Como conclusién de esta resena, obligadamente extensa, sélo nos resta
decir que estamos ¢n presencia de una obra importante, por cuanto en-
riquece nuestros conocimientos sobre la historia de la parte general de
la administracion, y frente a la generalizada opinién que niega el entron-
que de la administracion actual con las instituciones anteriores al si-
glo XI1X, demuestra que existieron una serie de situaciones, reclaciones y
problemas y una regulacién juridica de los mismos que han mantenido
una continuidad desde la edad media hasta nuestros dias, aunque el si-
glo XIX los insertara en un sistema conceptual diferente. El camino para
otras investigaciones sobre estos temas ha quedado abierto.
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