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Todas estas transformaciones resultan conocidas si recordamos la historia. 
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para cualquier política pública. El éxito o fracaso de las estrategias adop-
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PRESENTACIÓN DE LA DÉCIMA EDICIÓN

Decía un maestro alemán que los estudiosos del Derecho administrativo 
nunca encontraremos la calma de los civilistas o los penalistas. Tan acostum-
brados estamos a los sobresaltos legislativos y jurisprudenciales que ya casi 
nada nos sorprende, ni siquiera nos conmueve comprobar la repetición de 
errores del pasado o la reinvención del agua caliente (empresas públicas, na-
cionalizaciones, desregulaciones o privatizaciones). Quizás la inteligencia ar-
tificial —incorporada a esta edición en su tratamiento jurídico— nos muestre 
algo nuevo, aunque lo más probable es que revele aun más estulticia humana.

Al margen de las promesas y amenazas de las tecnologías, el mito del 
eterno retorno se muestra también en la evolución circular de las institucio-
nes administrativas de intervención económica. Allí donde hubo liberalismo 
y fue sustituido por el protagonismo del Estado, antes o después se produ-
cirán correcciones en virtud del principio de «regresión a la media». Así, en 
Argentina, el presidente Milei impulsa un programa de reformas drásticas 
de signo liberalizador, una vuelta a los noventa con sensación de Déjà vu. En 
Brasil Lula da Silva hace lo contrario al reivindicar más impuestos para los 
ricos y apostar por el papel del Estado en la economía.

En julio, el nuevo gobierno laborista británico, con su primer ministro 
Keir Starmer al frente, anunció la nacionalización de los ferrocarriles, la 
creación de una empresa pública de energías renovables y la imposición de 
deberes de construcción de viviendas a los ayuntamientos. Al otro lado del 
Atlántico, la Corte Suprema de los Estados Unidos ponía punto final a déca-
das de hegemonía de la doctrina Chevron, que sugería deferencia judicial a 
las interpretaciones de la Ley realizadas por las agencias. No es trivial que el 
caso Loper Bright enterprises contra Raimondo se pronuncie sobre un conflic-
to en torno a los costes de llevar observadores en las embarcaciones de pesca, 
un asunto relevante de regulación y análisis económico del Derecho.

La rotunda victoria electoral de Donald Trump en las elecciones estadou-
nidenses y su toma de posesión en enero de 2025 intensificará esta tendencia 
desregulatoria, así como otras profundas reformas económicas anunciadas 
por su principal asesor (Elon Musk). Una oficina de eficiencia de la Admi-
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nistración federal (DOGE) será determinante para la transformación del De-
recho administativo en Estados Unidos, en línea opuesta a la de Inglaterra.

En España, los poderes públicos intentan resolver el problema de la vivien-
da mediante la creación de una nueva empresa pública, limitaciones y prohi-
biciones a las viviendas turísticas. Después de varias décadas sin impulsar la 
construcción con fines sociales, el desajuste entre oferta y demanda genera una 
subida de precios que encarece sobre todo los alquileres. ¿Quién tiene razón 
sobre las soluciones al problema del mercado inmobiliario? Lo veremos con el 
paso del tiempo, cuando se puedan contrastar las medidas aplicadas en distintos 
territorios y comparar sus efectos. Porque el Derecho administrativo económico 
ha de liberarse de prejuicios y analizar la realidad, velar por el cumplimiento de 
las normas y los procedimientos, atender al respeto de los derechos y libertades 
y tener en cuenta la dignidad de todas las personas en sociedades que han de 
convivir en condiciones adecuadas de prestación de servicios para todos.

El modelo europeo sigue siendo convincente. Los ataques que recibe de 
las extremas derecha e izquierda del arco político hacen aun más verosímiles 
y valiosos los avances de las instituciones comunitarias en su dirección his-
tórica con reformas constantes: una nueva regulación europea de la energía, 
directivas sobre deberes de diligencia para la sostenibilidad de las empresas, 
sobre criptoaptivos, o sobre los delitos ambientales. Las conexiones con la 
agenda europea de las cuestiones tratadas en este libro son muy claras.

Un cuarto de siglo después de su primera edición —publicada el siglo 
pasado, que no es ayer— esta obra sigue cumpliendo su cometido académi-
co principal: facilitar la comprensión del Derecho administrativo a quienes 
también deben conocer la intervención pública económica. Así, miles de estu-
diantes y profesionales que se forman en español —en España e Iberoaméri-
ca— han leído las páginas del libro. A todas estas personas, mis disculpas por 
lo tedioso de alguno de sus párrafos y mi gratitud por su simpatía de lectores.

Un agradecimiento especial quiero dedicar a quienes me permiten una 
dedicación constante al estudio y la ciencia (además de la docencia). Tengo 
la fortuna de haber recuperado todo el tiempo que necesito para estas tareas, 
tras más de diez años de servicio a mi Universidad en responsabilidades de 
gestión, un periodo de grandes esfuerzos que también me ha mostrado las 
diferencias entre las musas y el teatro, el plano y la obra, la teoría y la prácti-
ca. Quienes me han acompañado durante el rectorado y mis colegas del Alma 
mater salmantina saben que tienen un amigo siempre en el despacho 260 de 
la Facultad de Derecho.

Nieves, mi esposa, tolera mi exagerada vocación por ser también su modo 
de vida. Amina, mi hija, nació cuando el libro alcanzaba su cuarta andadura; 
ahora se examina de Derecho administrativo y por fin entiende el trabajo de 
su padre. Gracias a ambas mi vida es más placentera y puedo sobrellevar 
esa constante carga que no sufren los civilistas ni los penalistas, con todo el 
respeto y el aprecio por el Derecho en cada una de sus ramas.

En el Torreira, el 25 de diciembre de 2025, Navidad.

Ricardo RiveRo oRtega

Catedrático de Derecho administrativo
Universidad de Salamanca



TEMA I

EL DERECHO ADMINISTRATIVO ECONÓMICO

SUMARIO: I.  INTRODUCCIÓN AL DERECHO ADMINISTRATIVO ECONÓMICO: 1.  Derecho y Eco-
nomía. 2. Derecho público económico. 3. Administración económica y Derecho administrativo 
económico. 4.  Intervención administrativa en la Economía. 5. Regulación económica y social. 
II. EVOLUCIÓN HISTÓRICA DE LA INTERVENCIÓN ADMINISTRATIVA ECONÓMICA EN ESPAÑA: 
6. Hasta el siglo  xx. 7. A lo largo del siglo  xx. 8. Comienzos del siglo  xxi. III. REFORMAS ES-
TRUCTURALES: 9. Privatización. 10. Liberalización. 11. Desregulación. 12. Análisis de impacto 
regulatorio. 13. Modernización y reforma administrativa. 14. Medidas anticrisis y para la estabi-
lidad presupuestaria. 15. Realización del mercado interior europeo. IV. GLOBALIZACIÓN, INSTI-
TUCIONES ADMINISTRATIVAS, INNOVACIÓN Y DESARROLLO ECONÓMICO: 16. Globalización y 
Derecho administrativo. 17. Instituciones administrativas y desarrollo económico. 18. Innovación 
e intervención administrativa económica. 19. Los ODS. V. REGULACIÓN TECNOLÓGICA: 20. La 
revolución de las nuevas tecnologías. 21. Regulación mediante algoritmos. 22. El reglamento eu-
ropeo de inteligencia artificial como ejemplo del actual Derecho administrativo económico. 23. La 
intervención pública sobre la Inteligencia artificial en España

I.  INTRODUCCIÓN AL DERECHO ADMINISTRATIVO ECONÓMICO

1. Derecho y Economía

Si la Economía puede definirse como la ciencia de las elecciones huma-
nas (en la distribución de recursos escasos o en la selección de fines alterna-
tivos), el Derecho ha de considerarse la principal herramienta orientadora 
de las distintas opciones a disposición de los agentes económicos, pudiendo 
desde proscribirlas, o sujetarlas a infranqueables límites, hasta incentivarlas 
y ampararlas con su cobertura formal protectora. Bien sea con alternativas 
de restricción o de estímulo, apenas puede señalarse una decisión económica 
no mediatizada por múltiples normas jurídicas, tanto si nos fijamos en las 
operaciones de los sujetos privados (consumidores y empresas), como si ana-
lizamos las intervenciones del poder público, en sus proyecciones legislativas 
y ejecutivas, principalmente.
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Existen manifestaciones de la actividad económica privada menos de-
terminadas por el Derecho, pero sólo fuera de sus contornos, como sucede 
con las empresas prohibidas (aunque no por ello del todo eliminadas de la 
realidad) o con aquellas huérfanas de una regulación precisa. Claro ejemplo 
de las primeras (comportamientos contra las leyes) es el tráfico de estupefa-
cientes, y de las segundas (en los extremos de la ley) la prostitución. La eco-
nomía sumergida representaría también una manifestación de conducta al 
margen de la ley, deliberadamente apartada del respeto de las normas, para 
evitar sus repercusiones traducidas en costes (fiscales, derechos laborales) o 
en controles administrativos dirigidos a proteger intereses públicos de todo 
tipo (sanidad, seguridad).

Dejando a un lado estos supuestos patológicos de vulneración —anali-
zando la mayoría de las decisiones económicas de los sujetos privados— nos 
encontramos con el condicionamiento general de los oferentes y los deman-
dantes. Las empresas, sujetas a reglas sobre el proceso de producción, distri-
bución y comercialización de sus mercancías, desde las normas técnicas de 
fabricación, empaquetado y etiquetado de los productos, hasta las aplicables 
a su transporte o la publicidad a la hora de venderlos. Y los consumidores, 
afectados por limitaciones en cuanto a la oferta o la información disponible, 
dependiendo sus elecciones del número de productos y de servicios ofertados 
(en algunos casos en régimen de monopolio u oligopolio), de los precios (a 
veces intervenidos), y de las garantías de calidad y seguridad recibidas.

Las intervenciones económicas del poder público también se ven con-
dicionadas por reglas competenciales, procedimentales y sustantivas (de 
protección de los derechos de las personas). En las normas encontramos la 
contestación a las preguntas de quién debe tomar determinada decisión (las 
Cortes, el Gobierno, una Comunidad Autónoma, un Ayuntamiento, un Juez 
o Tribunal), cómo debe tomarse (el procedimiento a seguir hasta un pro-
nunciamiento concreto), y dentro de qué límites de necesario cumplimiento 
deben adoptarse las respuestas a cada situación económica. Así, podemos 
decir que prácticamente cada acto del Estado con repercusiones económicas 
se encuentra intensamente juridificado, esto es, subordinado al respeto de 
un gran número de previsiones constitucionales, docenas de leyes y cientos 
de reglamentos.

Tal multitud de normas, y muchos principios que también deben ser 
respetados, nos demuestran el interés y la importancia del Derecho para la 
Economía. Las instituciones políticas y jurídicas son condiciones previas del 
sistema económico, dependiente de ellas. Todas las operaciones empresaria-
les de cierta envergadura requieren un detenido análisis del contexto jurídico 
para su adopción. Ni la ejecución de la política económica ni las concre-
tas intervenciones administrativas pueden llevarse a cabo prescindiendo del 
marco constitucional y de la distribución de poderes y funciones entre las 
distintas autoridades políticas y administrativas: Cortes Generales, Gobier-
no, Comunidades Autónomas, Ayuntamientos, Consejo, Comisión o Banco 
Central Europeo.

En todos estos centros de decisión (como en las empresas) colaboran 
activamente economistas y juristas, manejando a la hora de adoptar sus po-
líticas argumentos jurídicos y económicos. No es extraño por ello que se 
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emplee el análisis económico del Derecho como uno de los métodos de apro-
ximación a las instituciones jurídicas. La perspectiva económica, desde el 
punto de vista de la asignación eficiente de los recursos, puede enriquecer las 
decisiones jurídicas, tanto de contenido regulador como de aplicación de las 
normas; por eso los juristas deben tener muy en cuenta la Economía. Y los 
economistas también deben estudiar Derecho, por sus repercusiones sobre 
el sistema económico.

El estudio de la Economía se encontraba incluido en las facultades de De-
recho españolas desde el siglo xix. Podemos recordar por su condición de ca-
tedrático de esta disciplina en la Universidad de Salamanca a Santiago Diego 
Madrazo, quien además fue decano y rector interino (1857), así como diputa-
do, senador y director general de instrucción pública. Viene al caso la figura de 
este prócer, no muy conocido a pesar de su relevancia y aportaciones, porque 
escribió un opúsculo sobre la importancia del estudio de la Economía para la 
formación de los juristas, a quienes también aconsejaba dominar la filosofía y 
otras ciencias.

Tendrá que transcurrir medio siglo para que se proponga en los Estados 
Unidos incorporar a los planes de estudio de las nuevas facultades de Derecho 
el estudio de otras ciencias sociales, incluyendo la Economía. Frente a la tra-
dición del common law en Harvard, Ernst Freund, estadounidense de origen 
alemán, diseña la Escuela de leyes de la Universidad de Chicago desde una 
visión europea favorable a la intervención pública y la limitación de la plena 
libertad contractual, contra las doctrinas jurídicas y económicas predomi-
nantes en su tiempo.

La creación de las primeras facultades de Economía es posterior. En Es-
paña, habrá que esperar a mediados del siglo pasado para que se licencien 
los primeros economistas, profesionales de la talla de Enrique Fuentes Quin-
tana. La teoría económica inicia el análisis del Derecho con los estudios de 
Ronald Coase, pero será un eminente jurista, Richard Posner, quien proyecte 
tal metodología sobre las decisiones judiciales y lo haga defendiendo la efi-
ciencia del common law y la libertad contractual.

Otros juristas critican este enfoque por su énfasis cuantitativo, aunque el 
análisis económico del Derecho también se ocupa de las cuestiones de equi-
dad y redistribución de recursos. Más allá de lo que cada cual opine sobre la 
eficiencia de las instituciones económicas, lo cierto es que un Ordenamiento 
jurídico que favorezca inadecuadas asignaciones de la riqueza mermará las 
oportunidades de la sociedad que debe regular. Un enfoque de capacidades 
(Amartya Sen) puede ofrecernos una visión alternativa del debate. También 
deben atenderse propuestas críticas como el realismo jurídico, recreado en 
Estados Unidos como nuevo realismo jurídico (y antes como critical legal stu-
dies), una metodología que pone el foco sobre los sesgos sociales y raciales de 
las normas jurídicas y las sentencias, tantas veces marcadas por los prejui-
cios y las desigualdades de partida. Así como se ha propuesto una economía 
con rostro humano (Klisberg), también las instituciones jurídicas deberían 
evolucionar en esa clave humanista y evitar las injusticias.

Estas corrientes no son incompatibles entre sí, pues tantas veces se reali-
mentan. La perspectiva científica que aportó Posner fue asumida por la me-
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todología del análisis coste-beneficio (Sunstein), afán de cuantificación de las 
ventajas e inconvenientes de cada solución jurídica, estudio oportuno en una 
perspectiva de responsabilidad social, aunque no todas las cuestiones regu-
latorias pueden fácilmente reconducirse a la matemática. Si es cierto que 
la teoría económica por sí sola no puede explicar todo el comportamiento 
humano —por eso recurre cada vez más a la psicología— sin duda su análisis 
de conceptos como coste de oportunidad o incentivos ayudan a comprender 
las motivaciones detrás de muchas decisiones. Así pues, el análisis económi-
co del Derecho es una metodología necesaria.

Derecho y Economía comparten como principal razón la de contribuir a 
la calidad de vida de las personas. Ambas ciencias sociales se centran en las 
interacciones de los grupos humanos y el estudio de las complejas conduc-
tas contemporáneas. Hoy las aproximaciones más avanzadas a los problemas 
son ofrecidas por investigadores que no se dejan etiquetar fácilmente en el 
Derecho, la Economía, la Sociología o la Psicología. Un ejemplo es Cass R. 
Sunstein, con sus estudios sobre el cambio o la polarización de las socieda-
des. También el ya fallecido premio Nobel de economía Daniel Kahneman, 
psicólogo cognitivo que ha estudiado los sesgos y sus implicaciones sobre la 
teoría de la decisión en campos tan dispares como el ejército, la bolsa o las 
sentencias de los tribunales.

Así pues, la formación de los economistas a estas alturas del siglo xxi 
debe incluir necesariamente un conocimiento de los fundamentos de la teo-
ría jurídica, más aún si nos referimos al Derecho público económico.
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2.  Derecho público económico

Y también para el Derecho público es muy importante la Economía, 
como lo es la política. Las decisiones están condicionadas por sus impactos 
presupuestarios, macro o microeconómicos, y se ven condicionadas por el 




