
I{F.I.IE\'I.: Y FUKCION DEI. ADMINICTKADO 

El adrrtiiri.~rradu, .sa,esu di, Lkrrcho Constitrcional 

['or Francisco-l7elix ~ I O ~ T I E I . ,  
i'rui.:~oi <le l a  Escurla dc Adniiniatr<i<:ii>n 
S!<- la Uniri,isida<l de San Rlairos <le Liniti 
v li,s:ituto P ~ i u u i i o  dr hdniii i isrruciúi~ 

I'Úl>li<,a 

1,a técnica jurídica siiclc distit~guil. . s ~ p ú n  S P ~  s u  situ3ción r ~ ~ p c c t o  
del Poder- rn t r r  "sujrtos oficialc.;", qiir .wn los q u r  participan. directa o 
indirectamente, de los di~rr<:lios d e  ~iotei:r.ia púhlira. y "sujetos particulares", 
q u ~  son los que no ~>ariiciliari (Ir ?$os <Ir?rerhos rrlevantis. En la rclación 
jurídico-administrativa, una d e  las partm r s  y i ~ m p r c  la Administracibn, su-  
jeto oficial. Su nlter es ~1 admiiiistrado .U;i siijcto "particular", desde luego. 
Pero con características rsprcialer ~trr ivadas d r  la naturaleza niismn de dicha 
relacibn jurídico.admini.~trativa, 

Diriamos que  r s  un "pnrrirrilor príblico'', de aclierdo rol1 la t ~ r n i i n o l o ~ i a  
que encontramos ~ i i  u n  estudio valiosíiini? d t  nuestro dcsai>arecido amigo, 
Profesor que fue d e  la Universidad <!e Madrid, Migurl Cuevas. 1 Es el 
particular -escrihií> C i i e v a s  "en cusrito qupda ligado ohji,tiva o subje- 
tivamente a los sujrtoi oficiales para 3 1 ~ 0  d~ carjcter  piiblico y por un 
enlare en que intervienr m i s  o mriios irlmc~diataniente r.1 P o d ~ r  público". 
Hauriou distingue "las situaciones rcs;>ectivas d e  la AdministrnciGn y del 
administrado". Son dos potencias autbiionias. dice rl maeatro francés. cu- 
ya accibn se ejerce en dos dominios .irpalados. "La d r  la primera. ~ i i  el 
dominio d e  la vida pública; la d ~ l  segiindo. eii el d e  la vida privada". 2 

- 
1 Ciieias, Miguil.  Lo rei8rio j i ~ i i i l i r , ~  del odrnii:i.srrndu. .'Revista de  Derecho I'tibli- 

c i ' .  Madrid, Aíio 1 - Núm. 3. 15 mano 1932, pp. 73-81. 
2 Hauriou. hlaiirirr. Piicis  de Zlroii Adrniri i i l i<it i i  r t  de Uroir Publir. l'aris 1911, 

p. 377. 
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El planteamiento engloba dos ideas que conviene someter a detenido exa- 
men: a )  ¿Existe realmente esa separación de la Administración y del admi- 
nistrado en dos esferas distintas? ¿No sería más exacto considerar al 
administrado con una función social y jurídica en el terreno mismo de la 
vida administrativa y no fuera de él? b )  ¿Puede ser recluido el "alter" 
de la Administración en el mundo privado, desconociendo su dimensión 
jurídica distinta y el contenido "social" de su papel en el sistema de los 
servicios públicos? 

Teoría del "Es~atuto" 

Empecemos por la segunda idea. Difícil es siempre delimitar en forma 
precisa los terrenos diversos y excluyentes de lo privado y de  lo público. 
Pero en este caso puede señalarse con cit,rta claridad que la situación del 
administrado en el sistema de los servicins públicos hace del "partner" de 
la Administración una figura que qe distingue de los sujetos de derecho 
común, no sólo por el "vinculo" que la enlaza a dicho sistema, sino por la 
"personalidad" con que interviene en ese juego jurídico. 

En líneas después de las que anterioimente citamos, precisa Haurion: 
"El administrado rstá colocado simplementr frente a la Administración en 
cierta situación o dentro de cierto status que le permite gozar de los servi- 
cios públicos que se organizan o beneficiar de las decisiones que se adop- 
tan, y que le permite también reclamar administrativamente o interponrr 
recurso por exceso de poder contra las drcisionrs que tienden a modificar 
las situaciones adquiridas". 

Ese "status" es precisamente el que perfila el relieve jurídico, el carác- 
ter especial del administrado, que venimoj destacando. En los servicios pú- 
blicos predomina la forma de relación jurídica llamada "situación". El 
administrado se encuentra dentro del si.;tema del servicio en una "situa- 
ción" -objetiva, estatularia- de la que derivan derechos y obligaciones 
que corresponden a fines determinantes dc carácter público. Es la tesis que 
ha elaborado con notable acierto arquitectónico la doctrina francesa. 

La asimilación al derecho civil sólo coiifunde y no es aconsejable. "La 
idea de contrato -señala el profesor Sayagnés Laso-' es incapaz de ex- 
plicar cómo los particulares pueden exigir el funcionamiento del servicio 
antes de celebrar aquél, pues hasta el instunte de perfeccionarse el contra- 
- 

3 Ob. cit . ,  p. 377. 
4 Sayagués Laso, Enrique. Trotodo de Derecho Adrninistratii:~. Montevideo 1953, t. 

1, p. 76, nata 2. 
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to, el candidato a contratatante no tiene derecho algtino". Fleinrr b b u n d a  
en el mismo criterio cuando escribe: .'Las relacion~s ron el servicio no se 
hasan en un rontrato, sino rn  una autorización de disfrute concedida al 
particular conforme a disl>osición de Derecho público". 

Podemos utilizar este ejcmplo: El inquilino de una casa-habitación no es 
juridicnm~nte PI nlismo Pn la relación de arrendamiento con el propietario 
del rdificio que cuando se inscrihe corn.1 usuario del servicio municipal 
de agua potable, o contrata con nria rom;inñía conccsionaria el suininistro de 
fuerza eléctrica. 

En el primer caso: es titular de rri;riicia.; y deberes dp caricter civil; 
en las otras dos hipótesis. sus dercclios. intereses, ohligacioncs y rrsponsabi- 
lidades correspondi:n a fincs determinantes de naturaleaa ~~úbl ica .  Y no 
sólo la relación jurídica y la regla de Derecho tienen esa natiiraleza públi- 
ca, sino q u c  el propio sujeto: por el contenido de la función social a que 
pertenecen ecos actos -por e1 relieve de su papel social h n  tales circuns- 
tancias -obra revestido de una personalidad que trasciende de la esfera pri- 
vada y que tiene como I>rrfiles propios ante cl Dei-echo esr "cierto status" 
de qiic habla Hauriou. 

Los derechos "prcrii>.C" 

El inquilino no tenia ningún "poder" juridiro sobre e1 local antes dr  
la formalizacióri del contrato, ni podía ejercrr ningún tipo de acción legal 
para forzar al propietario a coiiveiiir en el arrendamiento. En cambio, si 
tenía ciertos derechos previos cuando etitrb a in'cribirse en la oficina mu- 
nicipal del servicio de agua, o cuando solicitó en la empresa eléctrica el 
correspondiente suminisiro. El propietario puede nrgarse a arrrndar la 
casa; los orgaiiismos representativos de los servicios públicos tienrn una 
obligación que, ~ i i  determinadas condiciones, lcs irnliidc rehusar la prcy- 
tación solicitada. 

"leiner, Fritz. Insriruciun<~s de Derecho Adrnirristrotico (trad. rspañola) 1933, 
p. 271. 

0 Duguit Iiahla de una "¡unción social" que se impone a cada individuo. Dice: "Del 
misma modo que el Derecho privado cesa de estar fuiidado en el derecho subjetivo del 
individuo, en la autaiioniia de la persona, y descaiiia ahora en la idea dc una función 
social que se impone a cada indi~iduo,  el Dereclio ~:Úl>lico no se funda ya en el derecho 
subjetivo del Estado, en la soberanía, sino en !o idea de una función social de los 
gobernantes, que tiene por objeto la organización y el funcionamiento de las servicios 
públicas" (Les rronsforrnati,ns da Droii public. Paris 1911, pp. 50-54). 
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¿De dónde puede nacer ese derecho "previo", esa exigencia de validez 
"anterior" a la relación concreta entre Administración y administrado? 
Hauriou habla de  "una especie de posesión de estado". Y añade que el 
"status" resulta, por lo general, de "la simple condición de habitante para 
el que reside en la circunscripción en que ha sido creado el servicio". 7 
Tiene importancia el empleo del término "habitante". Puede precisarse 
aclarando que el administrado, para serlo, para disfrutar de esa "posesión 
de estado", no necesita adquirir la condición de nacional, no tiene necesi- 
dad del requisito de la ciudadania. 

Su relación con el servicio público y su condición de "habitante" o 
"vecino" de una det~rminada demarcación territorial es lo que hace surgir 
en él esa personalidad de administrado, como consecuencia -automática, 
podríamos decir- de su "contacto" con la Administracibn. El hecho puede 
compararse al "contacto" que se establece -en el sistema de una instalación 
de  energía eléctrica- al accionar una llave o mover la palanca de un in. 
terruptor. La "energía jurídica" está siempre viva en el sistema del servicio, 
dispuesta a pasar al dominio del administrado w cuanto éste tome "contac- 
to" con ella. Fleiner señala que basta con "el uso" para que el particiilar 
entre m la esfera de acrión del servirio público. " 

La solución rstatntaria 

Tales realidades y considrraciones nos están indicando con fuerza lógica 
bastante que la figura del administrado tiene alguna característica especial 
que nos impide catalogar al "alter" de la Administración pública como un 
sujeto d r  Derecho recluido pura y simplemente en el mundo privado. El 
citado tratadista Fritz Fleiner puntualiza la idea de esta forma: "Tanto la 
Administración pública como ~l ciudadano pueden ser titulares de derecho5 
y deberes piiblicos, que en último término tienen su origen en la misma 
relación de  poder". 
~p~ 

7 011. cit., p. 509, "A veces e x p l i c a  Hauriou-, la adquisición de esc status exige 
ciertas condiciones positivas. Par ejemplo: el status cspeeial de indigente supone un domi. 
cilio dc socorro y la inscripción en una lista de asistencia". 

8 Obsit . ,  p. 2 i2 .  
9 Ob. cit., p. 133. Dice Fleiner en la misma obra: "Seria desconocer la importancia 

que para el Derecho público tienen todos los derschos individuales ptiblicoc si sc creyc. 
ra que tienen únicamente su raigambre en el interés individual de los ciudadanos. 
1.0s derechos individuales constitucionales no sólo representan derechos subjetivas de los 
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hlás adelante, el propio autor ofrcrc un ejemplo que coincide con la 
tesis que estamos exponiendo. Se refiere a las empresas estatales reguladas 
por el derecho privado que, al contratar con los particulares las  ire estaciones 
a realizar, "pueden negarse libremente" a hacerlo con tal o cual persona, 
mientras que ello no ocurre con las rrnprwas sometidas a un régimen esta- 
tutario de Derecho público. la 

Insistimos: El homhre que  busca iiria caia-hahitaciún no t i rnr  nirigún 
derecho "lir~vio" frpnte al  dueño dc un inmueble d~socupado ,  ni  siquiera 
cuando ese inmueble se  anuncia en los prriódicos o cuando hay colocado en 
el mismo edificio iin Irtrcro que dice: "Se alquila". El propietario siempre 
puedr  rehusar. Es propia d r l  mundo privado esa indq~ci idencin rrcíproca, 
esa delimitación d r  lo que  pertmcce a cada uno, esa posibilidad d e  qiie los 
<I<rcchos e in te rec~s  d r  das entidades jiirídicas se encierren en círculos sr- 
pa.rndos. En PI servicio público; la situación es distinta. El administrado no 
i:stá "fuera de la Admini5tración. SUS circulos respictivos de derechos e 
intrrcsrs se pncuentran -coincidcti como en u n  terreno común p n  zonas 
de interrecciún de mayor o m m o r  tamaño. DI atii nace la singularidad del 
administrado como sujeto d e  Derecho y el caráctpr especial dr su acción 
dpntro del sistema administrativo. Pero .obre esta idea del "particular" 
ujeno o no 31 mtiirdo d e  la Administración pública hemos de volver en la 
scytinda parte d r  cstr estudio. 

SayaguPs Laso mmrnciona en  su Tratado a l ~ u n a s  d r  las  múltiples solu- 
cionis qiie consagra r.1 dcrecho positivo o admiten pacíficampnte la doctrina 
y la j ~ r i s ~ r u d ~ n c i a "  y que "no encurntran soluciún lógica sino con rl 
critrrio estattitario". l' Por cjemplo: el d r r ~ c h o  de los particn1arr.s a exi- 
- 
r>artii.iiliirrs, sino qiie sii contenido forma simuliineampnie parte del orden jiiridiro 
drl rcprcsrntv iin rlrmrntn de su <:oncrpción drl Estado", pp. 144-145. 

En su "teorin dci diiitti pulil,liri cul,l~jrtivi", 5aiili Romano rmpl~a el tirmino "dr- 
icrlios casi públicos". El autor jiistifiia esr t irmiiio apogindosr, entre otrsi razones, 
rn la siguiente fracr de Orlando: "Que 1s inod<;i>a rrolucibn drl Derecho Iia roto 
rl antiguo riguroso límite rntrr el "ius ~>ul,liciim" Y el "iiis priratum", por rl riial no 
u: roncebia una rrlacióii juridica qur no  lucra i!*prndirnre pura y simplrmeiitt: o dr 
la solieranin di1 Estado o dirigida n la "sin~uloriirn utilitus". E:s característica del 
Derecho moderno, y especialmentr en rl ámbito de In  Cicnciii odrniiiistratiro, ir creando 
rrlucionps "sil¡ gcnpris" qui partiri1iaa dr uno r <!e' otro de los dos antiguos tijios 
clisiras de rt~lacianis'' (V.  E. Orlnnda, I'iincioii rli Uiiitto Arnminirirotil-o, Firenze 
1921 ) .  

11'  Ob.  ci1.. 1,. 271. 
" Ello "rio erv:uyc~. como ri natural. la posiliili<!a<l di. cqw: e.! Irpislador, a texto 

rrlirrso, para <Irii,rminado srriii.io, i.onsii&re l a  triis contiactual. Sirmpre, claro ?s. 
t i .  q i i ~  t.1 rFgimcn <Ir fiincionamiento dcl $rr\ii.io rcalnicntr admita la nocibn de contra- 
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gir las prestaciones previstas; la fijación unilateral de las condiciones de 
funcionamiento del servicio; l2 la posibilidad de modificar la organización 
del servicio en todo momento; el tratamiento de los usuarios en igualdad 
de condiciones, etc. "Todas estas soluciones -añade el maestro uruguayo 
-son inconciliables con la idea del contrato" '" 

Individualidad ohjctica y persor~alidad subjetiva 

Ayuda a comprender la situación especial del administrado, la doctrina 
de Hauriou sobre la "individualidad objetiva" y la "personalidad subjeti- 
va". '4 Ambas existen como ingredientes diferenciables en la figura del 
"particular público". 

A )  Por la primera, el administrado aparece como oehiculo de una 
diversidad de  fenómenos jurídicos (objetivos) que tienen realizacióri n 

través de la relación jurídico-administrativa. Esos fenómenos corrcsponderi 
al siguiente cuadro: I-Las obligaciones (objetivas) no tienen más que una 
manera de ser cumplidas: la señalada por las normas que las imponen. 
Del mismo modo, su incumplimiento hace incurrir al  administrado en una 
responsabilidad que tiene como contrapartida la sanción (garantía propia 
del derecho objetivo). II-En el caso de las exigencias objetivas, el ad- 
ministrado no usa de derechos propios, plenamente incorporados a su pa- 
trimonio jurídico. Sus derechos nacen y viven, en todo o en parte, pendientes 
de la norma que los crea, y cesan, total o parcialmente, cuando la norma 
deja de ser tal o cuando su contenido cambia. El administrado es beneficiario 
de esos derechos, pero no son suyos, no están vinculados a su personalidad. 
Es su "individualidad objetiva" la que está en juego; y a ella permanecen 
adheridos esos derechos mientras vive la norma creadora. 

B) La personalidad subjetiva, en cambio, es el yo del sujeto, lo interno 
de su ser jurídico, su voluntad, su capacidad, su "ánima" actuante. Todo lo 
- 
ta. Pero estas hipótesis son excepciones a la regla :Ir principio". E. Sayagués, 06. cit., 
pp. 76-77). 

12 Nota de Sayagués: "El servicio está orzanizado, y las condiciones para surnink- 
trar las prestaciones, determinadas en todos sus drtalles, antes de conocerse quien será 
el usuaria. No puede hablarse de contrato, pues hasta una de las partes es desconocida", 
p. 7i. 

1'3 En otra nota, insiste Sayaguis Laso :"Hay ,;gimen estatutario y no contrato. in- 
cluso en los casos en que el sirvicio se presta en forma continua. permanente, y el usuaria 
adquiere calidad de abonado'', p. 77. 

14 Précis de Droit Administrarif, lla. ed., 19'27, pp. 239 y ss. 



cual Iiair dr:l sujiiio d e  la rrla<:ii>ii un ente dotailo d e  derrclios y 01,ligacio- 
iies q u ~  IP IICI~PIIPCCII  como rosa pro l~ ia ,  El adminisirado tienc ohligacioncs 
r i ~ l , j c t i i n s .  Para rtr nacirniimto ha  sido ~icccsaria la voliiiiiad exprcsa o tacita 
<!el :iiirto l~articttinr cli ?ti rclneiúii con la Administraciún y en considrra- 
ciijii ;t lo.< irrvicics ~~úti l icos.  S i  cumplen mrdiantt, la l~rrsiaciiiii voluii:cria 
ilrl d i l ~ r r  <.oii~rai<lu. Su  iiicuinplirriirriio no d;i o r i ~ r r i  a iiria "sarir:iiiiin pro- 
pi;iinrriic <lichn. sirir> a las "üccioncs" i ~ u c  In Aili:ii~iiitrncii,,i l>ucdv usar 
corltra cl ü<li;iitiistrado. T;iml>ii.n exiktin i ~ i s  dcrctlios .s«hjvlivos di.1 a<lrniii;i- 
trndo. Son <lri.cclioi propios, irir.orliorü<ius a cti patiiiiioiiio jiiridico, en los 
c ~ u , ~  la ~.olirntnd <lcu~'mpriia pal~el  I n < . l ~ o ~ ~ d r r n t i t r  ¡>ara que. surjan o para que 
ttw;;ati rfcctiridad. I l ~ o s  <Irri~cli<i-i no drjiin d r  c i a r  m55 o menos condicio- 
ii;iilos por la nr>rmü s c a  cn sii naciinirrito, sea cri su rficacia--, pero no 
<lci>ri~~leti  para i t i  rxisiencia ilr l a  rriit<mcia dc la riornia, sirio quc ion  
i!;.l stijcto. c. der.ir: d~ 511 prrsonnli<iad sulij<:iiva. 

EP una nota caril<.t,,ristica CICI iniindo n~lmirii.itrativa la p ro tecc i i ,~~  jurí- 
dica tic los " ~ I I ~ P ~ P S C S " .  LO quc supone la difcrenriacii>n pntre i r i tcrrsc  y 
<l~.rrclios sulij<tivos l>ruliinnici;ti. dichos. ).:1 t rma  invita a detenerse cri u n  

nii.ílisii de la irirn d i  '.inter6~" y de ;u coiitcnido real. 
I<n su Imofuiido y miri~tcioso eitudio titiilado "E1 acto administrativo" 1" 

1 rr ,o.i>,,lilo con n1lrniroci611 Iior \ lauricr Hnurioii-. drsni-rolla mi antiguo 
rnni5:ro dti In Uni\-rrsidad di, Uiircia, don Kcrairdo Fern5iidcr dL. Yclnsco, 
el ronrcpto <l<. siiirución jurídica. 1.0 l izrr ü prop6siio di. ;u drlinirión del 
ni:io ndniiiiiit:ütiiu. q i ! ~  cl ailtnr fcrmiila romo "d<~Iiirnciiiii jurídica, uiii- 
lati-va1 y t,jrcoliin, vn 1-irlud d c ,  la cual In Ad~iiiiistraci6it tiriidc C.  c:.cüi. 
i-ct:oririr<,r. ioodifirzr n rxtiiiliiir si/ir<iri:,nci jicrídircrs s:i!,jctli:a,~". "' Zstni 
sitiiacioiii.~ son <lcrvrhos q u t  no ili-liorivti rirl inq:riini~nto proci.~al dc  :ii .< . , ., :ir:c!oil < I C . ~ P C ~ I O S  iml>crlcctos ~ i o r  dis~iriius mo!i\o-. quc iio l)urdcii Iiiii.cr- 
sc \-iilrr jurisdiccioiiiil2iiciiti.. pcro q w  dc  alguna moricra csliii pr:.;esidos. 

Otto 3I:iy.r dcfiiie cl cIercr!io individunl I j t i o  como " u ~ i  interis 
<1kl indiiid!io z:ira!itirnclo juriiliramt~ii~r~. t..; drcir :  pnraiitizado 11:)r !as iris- 
- 

1.7 2'~~ii:i;;~lnz dp \'rlni,i.o, Iicinrcdo. El ocio ridnzir~i>ti.iriiir. < l .  R i . v i d ~  iIi. 1)rie; liu 

I'iii:i<li>. hlndrid 1929. 
1'; 01,. ~ i i . ,  p. 15. 14 ,,rofrror Sii)nri i is I.ssi> roini.:ilc coii puta idea al r.>il>lii:or su 

prol>iii di.finición: "(:,m iie.i.iie.iii.ia d i c e  el ::cm ni:iniiiisii;ti\o cica, rnodiiica o ex- 

iinyui- dcrrclios ?~il~jctivoj: sin riiil,nrcu. cito iio i.1 un  ulrnicnto í,st.nciul d;:l acto, 
i,iii,i los I,;I) ,;ti!, l i i i > i I u < ~ i . ~ i  rii,cro- jiiií<iii.os s~ii>j,.iiros distiiitoi', Trotado. p. 390. 
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tituciones del poder piiblico". Y añade el tratadista alemán: "Pero no to- 
do interés garantizado constituye un derecho individual (subjetivo). Esta 
garantía puede no ser otra cosa que el reflejo del orden general que nos 
rodea. El círculo se estrecha gradualmente alrededor de la persona. Al 
cabo se llega a un círculo determinado de intereses sometidos a su propio 
poder jurídico". lT Esto último constituye lo que únicamente se llama -en 
Derecho Civil- derecho subjctivo. 

Para Hauriou y De Bezin es "un hábito civilista no conceder valor ju- 
rídico más que a los derechos adquiridos. El derecho -añade-- precisa 
habituarse a apreciaciones más matizadas; en beneficio ;e los administra- 
dos y contra la Administración existen situaciones ventajosas que no se re- 
velan como derechos adquiridos y que, sin embargo, tienen un valor: éstas 
han sido denominadas derechos reflejos. Es preferible llamarlas intereses 
legítimos". 

Interés y contenido ético 

La idea de interés escapa a la demarcación jurídica. Su contenido es 
económico o ético. Tiene importancia señalar esa doble amplitud. Porque 
el interés no se reduce a los valores económicos, sino que "se mide en vista 
del dese0"~0 y responde a una necesidad, que es mucho más que utilidad o 
conveniencia, y no se basa en una noción exclusivamente de bienes o riqne- 
zas. "La palabra interés -escribe Fernáudez de Velasc- amplía espiritual- 
mente el contenido jurídico, que no solamente es económico, sino también 
ético. Y dentro de ella se hace alusión a todo lo deseado por las personas 
jurídicas, individuales y colectivas, con respecto a sí mismas, a la  existencia 
y actuación de sus energías físicas y morales; a las condiciones de la propia 

17 Mayer, Otto. Le Droit odrninütratif ollemuiid (trad. francesa), París 1903-1906. 
1s Fernández de Velasro no reconoco la oposieibn entre derecho subjetivo y dere- 

cho reflejo, ya que a su juicio "pueden darse demihos reflejos subjetivos o derechos 
subjetivos protegidos objetivamente por una norma refleja" fob. cit., p. 33, nota). 

13 En la "Revue trimestrielle de Droit Civil", t. XII: Lo declarotion de volonté dons 
le  Droit administretif. 

?o "La palabra interés no  hnec relación a la idea de fin, utilidad ni, por eonci. 
guientc, a la de media, bienes, riquezas, aunque el interés puede surgir en considera- 
ción a la idea final de utilidad y a la medinl de bienes y riquezas. El  interés se mide 
cn vista del deseo; respondiendo a la idea de necesidad, el interés se amplía y toma 
la iorma económica de utilidad, una relación de conveniencia, aphélimité (denominación 
de Pareto, "Curso de Economía Política")", ob. cit., pp. 273-274. Esta noción la relneio- 
namos con el "ioctnr humano", de que hablaremos niás adelante. 



exi~tencia ,  vida, intvgridad fisica y nicirn!, l ibirtad, Iioiror; dciermi!l:irianes 

d e  la propia prrsonnlidad, npclSido~, título;; iiombrcs camrrcial~s;  intereses 

todos que. d e  hallar una  protección jurídica. será en normas d e  derccho pri- 

vado, ~ U P ,  a sil vez, por ser tamhitri intirés, se  rrconduccn al derccho públi- 

co. Fn el cual encurntraii un maximum dc garantía".?' 

Fr c u r i o ~ o  observar que tambicn, en FIIS Institl~cion<.s> hnhla Fleiiisr 
dci dcseo2Wdr uii particular de wr admitido rn r l  ~ ~ t a b i e c i m i r n t o  q! !~  
presta un servicio público, añadiendo que p i e  d r ~ e o  "pticde tener 13 catego- 

ria de derecho subjctiro, o Lii:ii p r r scn ta rx  hojo la forma de iiiia acciíiii 

gciierd para  la ejecución dc irria Icy". " V a n i b i é i i  habla el m i ~ i n o  autor, r n  

otro lugar. dc las asp i iac ion~s  del ciiidadano, que '.rstin protegidas mrra-  

mciite por !a accibn popular". 24 

Tales nociones dc drsro, interés, contctiido itico. ~iroteccibii <le iiccrsi- 

<I:idrs. c.tc.; nos sitúan cir tin mun<lo <le valores que, como antes decimos, 

cxüpair n l a  ~lcmarcación jurídica '') y r e ~ a l t n n  la irnl~ortaiicia del papel 

del a<lministra<lo (como actor furidumrntal) en  el terrcno de los servicios 

públicos. Ese papel no puede medirse tan riilo por d alcance de sus medio? 

estrictaincnte juridiros, sino por lo qnr  rcprewnt:r como factor humano y 
social. condicionante, desde lucgo, dc la nntiiral~z;i y dr l  contenido dr l  

servicio mismo. 

21 Ob. cit., pp. 274.275. 
*' IIe planti'ado eii mi libro Solidnriimo <1 prolilrma drl valor Ctico y social de 

los dcrechos que el Estido y 1.i Ley atribuyeii o reconocen a 10s individuos. "Son esos 
der<.~.hi>s prpcisamente los que hiicrn posible qui  el ramino t-órira trazado cn lo I.ry cc 

convierta en la ruta práctica que conduce a la rvlizacieón <Ir: los deseos del homlire" 
ISolidarÍsrno, Impresora Oriciite, S. A., Santiago dr Ciilla, 1954, p. 156). 

2" Ob. cii., p. 270. 
""L. cit . ,  p. 140. "No rr fácil dstinguir -~,lire- ~1 dcrrcho mernmrnre: ohjetivi> 

de 13s normas que originan drrrrhos suhjriivos. Pam ol>tener un yuiita de parti<li; se ha 
qurrido considerar corno raráitrr <li:cisivo la mayor priitccrión juiidica dr que el 
<iereeho subjrtivo está dotada, en contraposición ron a<juellac <ispiraciones del ciiididano 
que están protegidas mirarnrnte por  In acción poliulnr para instar la ejceuciin de la 
Ir).. Este criterio es errónt.~'.. 

-"'El interCs -exribe Frrnánda de Vrl~sio- es un conce~>to ertriijiiiidi<:o: i con i i~  

mico o Cticii. Pero como el iritcréc guia a la \oluntnd, o la ><>¡untad pcrsigue rl intercs. 
y como rl dcrcrho regula y limita la ~oliintud, resulta: lo--1 interés r s  el rontcriido 
dfl der~ebo; 2'-los derechos no san rl objeto de la roluiitad, sino su condici<iii (Iher. 
ing, 'Espíritu ~Icl Derecho Romuno"i; 3'?-el derecho cs i i i i  coiicrpto mi s  r:diicido 
qur cl iiitcr¿', en riiunto quc to<lo derecho garantiza iin intt:ii.s: pero no todo interCs 
cnmirntra un dercrhu protector" lob. cit.; p. 2 i 3 ) .  
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Lo adrninistratico 

Hemos de volver sohre esta idea del "factor humano". Ahora, nos pare. 
c r  oportuno insistir rn  qiie todas esas acciones, responsabilidades, debercs 
e intereses tienen su marco cn las reglas del Derecho público. Lo.; ac~o! 
del administrado c o n i i d e r c d o s  rn su apariencia cxtcrior o en iu  cori- 
torno próctico- podrin confundirse con otras evpresioncs de la vida priva- 
da, pero no son "privados" en su diinensibn jurídica ni tampoco L '  .i nos ate- 
nrmos a su contenido "social". Los pasos del administrado d e s d e  que un 
homhre físico o uiia entidad plural adquiere esa coiidicióii al entrar en una 
rclaciún jurídica con el Podcr admin i s t r a t ivo  se dan siempre s i g u i r n -  
do una línea o marcando uiia huella- cn el terreno del Derecho público. 
Lo mismo cuan<lo solicita la prestacibn de  un scrvicio que cuando reclama 
frente a un acto de la Adrninistración. 

Existen jurisdicciones especiales administrativas o contencioso-adminis- 
trativas. Las leyes de lo contencioso -en varios países- hablan de "dere- 
chos administrativos" para calificar los del administrado demandante, y 
para distinguirlos de los "derechos civiles".'"" 

Ilanriou no deja ningún espacio a la duda. En su citado libro, encon- 
tramos todavía una afirmación sohre la "especialidad" dcl orden jurídico 
adminislrativo, cn cuyo concepto no deben introducirsc confusioncs deriva- 
das de una superficial asimilación a las instituciones civiles. Dice Hauriou: 
' 6  Desde el momcnto en que los derechos de potencia pública rcbiisan los 
derechos privados por los cfictos exorbitantes que rntrañan, es claro que 
12s reglas dc dereclio privado -y esprcialmente las dcl Derecho Civil- 
no puidrn a~l icarse  de plano, puesto que esas reglas estin hechas a la 
medida de los dercchos privados. Hay que huir de las teniativas de asimila- 
cióii entre las operaciones dc potencia ~ ~ ú b l i c a  p las o~~craciones privadas. 
Inciuso para las siiuacioncs dc grsiión que sc acercan a las sitnaciones con- 
traci~ialcu, hay quc evitar la esimilacibn con los contratos ordinarios. Pa- 
ra los dcrrchos de potencia pública, que son cspeciales, se ncccsitan reglas 
cspcciales que so11 las suhstaiici:~ propia del derccho administrativo, cxtraí- 
das sea de la le31li<lad y dc los principios fundamcnlales, sea de  la 

España, r l  articula 1' de 1u I.ey de lo contencioso-administrativo señala 
que "el reciirsa contenciosu-administrativo rle plcns jurisdicción'' podrá interponerse 
cuando las resolución irnpu~nida "viilnem un derecha de corácler administrativo cstn- 
blecido anteriormente en i a ~ u r  del demuiidailtc por una Ley, un Reglamento u otro 
precepto administrativa". 



nntu ia l<. i~  n i i ~ m a  drl comercio jur idi io  csp<-cial qa<! s r  c,stublece e n  la gr,s- 
t ión públicc". '7 

I ~ n t c n r l ~ m u s  qiie no sc trata cI<: d i í r r ~ n c i n s  dt,tcrminadai exclil~ivamrntc 
~ ~ o r  1;: naturnli^za di: la Admirii?traeii,n y sólo rri lo quc  a r,lln coiicicrne. 
El ruriicpto dti "lo a~lrnini:irntiro" cngloba la totalidad r l ~ l  sivtrnia y t i m e  
rrp<~rci~sioi ics  fohrc rada un« dc lo. pl<,mcnto.; qiir lo i i i tv~rai i ,  i n r l u y n d o  
la í i ru ra  d r  un "I:srticular" qii!. no v i r ~ r  ri.clii;<lo r.ri cl n i i ~ ~ i ~ l o  pri\ai!o. rlui 
rio si. riiciipiitra cri las miurnas rondiiiont-i qlic ciiari~lo :i<.tGa fr~nt: .  a otro 
partiriilar, sino q u r  es titular d i  las ccntnjus y dr Ins <.argns dr4 ivriicio, 
de rilyo hrrho dcrix-aii f.11 rclacií,n con i.1 oltliFacioiir.= J- exigencia.; < i ~  iina 
n ~ t ~ i r : ~ I ~ z : ~  jul-i<lira tan'r>iGn ,,ip<,cial. Rciordr,mou en  exsti purito !a idea dr 
F1c;iier antii-iorinrritc citada: "Tniito In Adminisbaci6n pública como <:I 
riiidadano ~iuedcn titular<,s <Ir dercclios y dchcr r .  prihlicr,~ qiie rii iilti- 
iiio ti.riiiiiio tirnrii sir o r i g ~ n  en la misma relación d e  piio'er". 

1,us poderes y srrs lirnit<a 

Ci<.ria ro~f~ is i i> i i  IIIICCIC f l . ~ < l r  rntonc<>s n la nir,il:r In ~ i m p l e  lr,ctiira d<r 
v.tus ~'a!ahras dc Hauriou: "E1 a<lniiiiisiraílo iio iicnr, r n  ~>rincipiu,  poder 
iti<lii idiinl algiino sohre la Admiiiistrari6n mi la r s í r r : ~  ~ l c  la vida púlilica". 
I'<.ro i i ~ i a  r c z  m i s  encontramos <'n el propio t<xto di4 aiiior In prccisi6ii dc 
su. ii!rns. Hauriori rio i i i i p  r.1 '-l>odr.r" rlrl administrado; Ir ;ciiala limites 
>- coil<licioii<.s. Hühla. pcr  r j implo,  d~ las "situacioiiri ndqiiiridas". El 
niliiiini~:rn<!a pcrd:: irclamar adrniii i .~trntivz:i~c~!~:~ o iriicrliorit~r rcrrirsos por 
< , ~ c : ~ i ,  dr, poder contra los at:t!~s zdmiriistratii-i>s q:rr ii!'iidcri a nio<lificar 

. . 
cs;i,. .;;r:nri,>ni~. t:l prii,riliio formulado "no c!iiii,ri dc;,lr qui !os nilmiiiis- 
tr:te!o!- r i . 8  <,?tGr:, f r w ~ t r  a lo.< +rrvicios ltí~l>liros. rn cif~~!: i  5itt~t:ci(~r~ it~ríc!ica> 
y <!;ir. c-ii.ri ,l<s!>ro~i;tos de toila r~ l , ec i r  d~ iii<.dios (1,. o<,<.ií,ii".'Y'i,:ii :i:ila- 
l , i ; i -  ~ I c  Iiniiririii riiismo, quiiii ~,rriitiralizo dc vsiz ni:,i~:,rn. i.1 lirriil: <jii< ;i sir 
. . .  
ju!<!o n i : ; , . :  10s a<!rniriictradu- "tio pii<i!rii riri:iin;ir i i ~ .  :vriirio:; riiiv "o 

i,~!i.ti ti><la\ía ~;~:;tiiixa<!oi". Kn can?iii<> ~ - ~ ~ c l a r : i - ~ ~ .  "lr#,r~tv a !<;< w i ~ ~ i c i o s  

..7 - 01,. i;:.. i'!'. 50:i 591. <.i!i"iiii 1111. 
2 3  !A r la ,?  ,l,, ,,.f,, ¡,!;a c!:, ll2,t,,im, c.; ~,ll\agt7,,r,!;,r ;,1 ' i , , i~i, . . i , i '  <l<. l a  \<:!>,irtis. 

~r;i . i t i i i  e n  1.1 vrcai.ii;;i di, Ins +r,riir.ios. J'ai-a rI ;iiuor, c.-ü c.:. !ti ririiiieia rr i is i i . i i i . r i i ia 

<le, l<,s iio<lirrs <ic  <ii,ininsriin r l ~ w  ~ ~ a r t i ~ i ~ i o i ~  dc 1;i so!wr:ini;i. ;!A* a , ! i . l~ i i i~ .  1q.n i.1 

tirl.;,r cnpitiili>) aiiiilirarnoi ,.un 111;s am~iiitiirl lo  tcsir del rnaestio iriirii.is i* .qir i ia!.  

mi.iiie I>.~io I c i  rliÍ,c;alcs: "1.0s i~drninistr~dos frente al s~riii.iu" ) "Sewii<.iii- r in. 
tc,giacióii politirn"). 

29 (11,. ( i , . .  1,. 5!l'J. 



3i4 FRANCISCO FELIX EvIONTIEL 

ya organizados se encuentran en una situeción que es jurídica p tienen a 
sil disposición medios contenciosos". Están, pues, en condiciones de bene- 
ficiar de los servicios que ya funcionan y tienen respecto a ellos "sea un 
interés legítimo, sea un derecho de naturaleza administrativa: 1" a conser- 
var dicha situación; 20 a recabar los beneficios individuales que de ella 
derivan". Hauriou enumera, para terminar, las tres esliecies de recursos 
contenciosos que pueden nacer de otras tantas h i p ó t e s i ~ . ~ "  

Nadie puede exigir de la Administracibn -según esta tesis- prestacio. 
nes que ella misma, por su propia iniciativa, no haya asumido previamente. 
" La potencia pública es dueña de sus iniciativas". Ni el administrado, ni el 
juez -ni siquicra el juez administrativo-, nadie puede forzarla a actuar. 
El administrado carece de "todo derecho de imposición". Puede gozar dc 
" los servicios que se organizari" n de "las decisiones que se adoptan", tiene 
derecho a reclamar cuando se t r a a  de "situaciones adquiridas"; pero no 
tiene ningún poder individual para hacer que la Administración ponga en 
marcha un servicio que todavía no esti creado. 

Dos ejemplos ilustran la doctrina. A)  El indigente puede llegar a ad- 
quirir "cierto status", pero no tiene ningún poder para hacer organizar elec- 
tivamente el servicio de asistencia ni para hacerse otorgar efectivamente 
ningún socorro. Será socorrido cuando el servicio funcione, porque tiene el 
status necesario, pero el servicio funcionará cuando la Administración lo 
juzgue oportuno y lo decida por su propia iniciativa, de la que es dueña ab- 
soluta. E)  El ciudadano puede adquirir un status electoral, pupde recla- 
mar su inscripción en las listas electorales cuando el procedimiento corres- 
pondiente se pone en marcha; pero si la Administración no lo pone en 
marcha, el ciudadano no puede exigirle que lo haga, Y, por otro lado, una 
vez inscrito, sólo votará si la Administración lo convoca para una clección. 

El principio formiilado por Hauriou es afirmativo, en realidad. Aunque 
ya veremos que en una dimensión "constitucional" de la vida administrativa, 
los podercs del adniiniatrado, incluyendo sus poderes jurídicos, vaii indis. 
cutihlementr mucho más lejos. 

30 0 6 .  cit., pp. 509-510. 
31 0 6 .  cit., pp. 377-378. Ii;:.isticndo sobre esta tesis rclacionadu con la '.inicia:iva" 

(de que hemos hablado en la nota 281, agrega Ilnurioii: '.l.o mismo sucede ,:;n :o. 
das lec empresas d i  la Administraeibn. Se le pucde solicirar que asumo un ccrvii:io, 
pera no está obligada a atender esas salicitaeiones o rsss gestioii,:s, ni pvia organizar un 
s~rv ic io  público nuevo, ni paro Iiaccr tina ~~prupiociú i i .  ni para construir oi.i obra 
pÚbli<:a'', p. 378. 
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E! pn(~f.! del administredo 

13 jin de la relación juridica determina qiic canibicn los "coiitenidos" 
de las funciones y de las intereses que las disiiiitas rclaciorirs canalizan. 
Los derechos y dehcres del administrado tienen rntuiices un relieve jurídico 
que no pucde confundirse con el dr  los drrcclios y di.bcrcs que nacen de las 
rclacioncs  civil^^, mercantilr~, induitriales, rtc. Uno de los aspectos dcter- 
miriaiitcs dc csa clistinción es cl papel del admiiiistrado rri sil coiidicibn de 
'< partner" dcl Poder adminisirativo. Con esc carácter, y en constante jue- 
go jurídico, el administrado contribuye a dar vida a1 sistema de los servi- 
cii>; I>úhlico.=; intcrvienc con sii fuerza creadora; hace valcr sus derechos, 
intr,reses y n~ccsidadcs; sostirne el servicio con la participación en ~ u s  car- 
gas, y se Lierieficia de siis prmtaciones. 

La .4dministración no es el todo en el sistema admiiiistrativo, ni tiene 
toda la fuerza jurídica, ni cxcluye la función activa, la influencia valio- 
sa. la presrncia hacedora y cooperadora del "otro" sujeto de la relación. El 
adininis~rado es rFe "público" para el que existrn, directa o indirectamente. 
los servicios públicos. Pcro no es tan sólo el "objeto" de la actividad ad- 
ministrativa. También participa en esa actividad como j)rotagonista c o m o  
actor fundamental, dijimos antes-, y su accinn constituye uno dc los fe- 
ri6menos jurídicos y socialcs de mayor colorido e importancia en rl inutido 
rriodcrno dc  los servicios. 

En una dc las dimensiones de su liacer jurídico, t.: administrado se 
transforma -como más adelante veremos- en "colaborador" de la gestión 
púhlica. Igualiiientc hemos de dectacar- y de ahí el suhtiiulo de este traba- 
jo-- la figura del administrado como "integrantem dcl Pocler admiiiistraiivo. 
como siljeto de Drrcclio Constitucional. Pero en una visiún global, en tér- 
minos generales, nuestro personaje no si: reducc al modesio papel <le "usua- 
rio", debe ser reconocido y coiisidcrado adecuadanieiitc conio uiia fuerza 
-conlo una potcncia social y jurídica- en la r ~ f c r a  niisma dc la Adiiii. 
iiistraciún. 

Ko iúlo puedc riclamar: no sólo iiciic ~io<:cr para 1i;grar la nulidad, la 
uiiiilacii>ri o la reforma de iiii acto adniiniitrativo, a traiés de un proce.:o 
~ t c  tipo judicial. Es tambicn iin fartor, dirrcto o ii~dirrcto, cii rl origen de 
csoc propio; acios. La iriicjaiisa -de acuerdo con la doctrina fianct-sa es 
iiii  ~ i r iv i l~g io  <Ir la potcircia pública. Pero los ser!-icios no 5oti pura y 
sim1ilr~rneiitc nnu rmanaci6ii d ~ 1  Estado. sino -~-como lie dicho ~ i i  oiros 
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de mis trabajos- "una creación directa de la potencia de los hechos". 
El administrado tiene ahí, en la práctica, en ese mundo de los "hechos", una 
participación indiscutiblemente fecunda. 

Aun admitiendo la iesis tradicional, aun aceptando que la iniciativa "le- 
gal" no le pertenece, aun reconociendo que el administrado "carece de todo 
derecho de imposición"; dejando aparte i l  mundo de los hechos de que 
acabamos de hablar; podemos decir que hay un derecho que le confiere 
su boletín de voto en las elecciones de las que surgen las organizaciones ad- 
ministrativas. Hanriou lo menciona prccisamente, aunque rebajando la mc- 
dida de su eficacia. Del mismo modo que, en otro lugar, habla el maestro 
francés de las "gestiones" que le están permitidas al administrado para 
obtener la creación de un servicio. 

En dos ocasiones, muy separadas una de otra, encontramos esas dos ven- 
tanas -aunque estrcchas- por las que parece que Hauriou deja entrar 
al particular simple en el foro privilegiado de la vida pública. Hauriou 
reconoce a u n q u e  limitándoln, y sin ningún optimismo- esa capacidad 
jurídica y social del "alter" de la Administración. Cuindo asegura que el 
administrado "carece de todo derecho de imposición", añade el antiguo 
Profesor de Toulouse: "a no ser el muy indirecto que le confiere su bole- 
tín de voto en las elecciones de  las que surgen las organizaciones adminis- 
trativas". s" Y cuando dice que los particulares "no pueden reclamar los 
servicios que no estin todavía organizados", agrega que "para obtener la 
creación dc esos servicios no tiene a su disposición otro medio que las ges- 
tionrs políticas o administrativas". 34 

Es una edición de 1911. Hace medio siglo exactamenip. Desdr riitoncis 
se han ampliado extraordinariamente las vias para eEas "gestioniis" de que 
habla Hauriou, y en cuanto al "boletín de voto" lo interpretamos como una 
referencia a la potestad del ciudadano que en una democracia moderna no 
se cjerce tan sólo con ocasión de 1-s operacioiies clcctorale.~, sino quc prác- 
ticamente se emplca cada día dc múltiples nianiras y por conductos muy 
diversos. 

El sufragio -escribí en mi libro Soldarismo 3j -no debe srr un ac- 
-- 
rz F:n Administración y "Self-Governrnent", Santiago dc Cuba 1954, pp. 31-32. 

Ob. cit.; p. 377. 
""L. cit., p. 509. Para más comi,lrto aiiálisb remitimos al l e c t ~ r  a la parte 

final de este estudio. 
36 Debe hallarse "la más [icifc::tii adwiiación posible cntre lo qur el sufragio rx- 

presa y lo que r l  i>ii.zblo desea. Fórmula :luc no  puede ser de ninguna mniicra, ni 
una operiri6n absolutnmcntr unilateral -m siiitido único, sin rpgrrso cIc ninpuna 
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to aislado, único, que sc rc.aliza cada cierto iiúmero de a6os si11 corirriiin 
alguna "con otras formas d<, 1iartiri1,nción dcl 1,iicliio r,n la dirccciiiri poli- 
tica dcl pnis". El ciudadano actúa "dr niiiy diversas maneras y no sólo 
como elector". Actúa "cn la prensa, en los i n d i c a t o ~ .  ~n las aso~:iacion~s 
ciiltiirales, ccon6micai j- ~,roIcsionalc~.  (,ti la Radio y i,n los míiinrs, r.11 las 
protestas j- eri las peticiones". El ciudadano actúa "m los Parti<!os politi- 
cos a tr3vi.s de ~ u s  congrvsos, niaml,lra?. comunicados y manifirsios". El 
i i ú m ~ r o  d e  ' i s ~ r i ~ d a d ~ s  p i t r ~ i l i ! ~ ~ ' ' ~ ~ ' ~  eii <IUV c1 individuo ?e al>o?-z y qce  vi- 
ven dentro del E?tado es cada vez rnayrir, y >u iniportaricia, cada dia  m i s  
graridt.. El ~ ~ u e b l o  ticric: muchos ineclio; de drcir al Gobicrno lo qtic piciiia. 
sin t.qwrar la h«:a dc las urrias. "' 

1,:s l,a>taiite liara q u r  i e  coml>rrnila la f i irrzn c i c<L i i a  de lo- Iirr:!ios ---y 
dc liis "gcstiuiii.i"- rri quc cl adni ini~trnda p u e i l ~  p a r i i ~ i l > a r  diri.ctan~crite. 
Querenios creer qiie Hnuriou. al i,sco:er r i i  los ]>a:-ralos que m i s  arril;a 
hemos citado- c.1 r j rmplo dc los indigcntm; no 11:-rtcndió introducir, con 
iroiiía pciiinista, iina ¡imagen simbi>lica del ~ ) n l ~ e l  qiie a 511 juicio rori.eq>oii- 
clcria a los  particular^: en el canilio de lo; srrvir.iri5 y r 11. cl domiiiio iir la 
Adrninictracióii. 

Otros nspccto.~ de t6~.~1ir(z jurirjirc~ 

E1 adrniiiistra<lo ~ 5 %  pucu. titular d~ vrntaj:is y cargas. Y lieiir la <lo!ilr 
coridición dc suj i to  pu;i.o y activo d i  la ri.lacii>ii juvidico-a<lmii;is;rati\a. 
De rlla naccn ubligaciorics y e i i g ~ n c i a s .  La- obli;..~rioiics piic<!cri pcr (tnm- 
hiCii los derechos) d r  <los clasrc: "ohjeti~ab"; qiic no dqi:.iid~w <!c. la i-o- 
loiitad dcl sujito. y '.siilijrtirri<'. ciiyo orifixri r,ii;l cri ez:i voluiitiiil "y por  
<,llo c o m o  Iiuritiializa Cuevac-- qurda  ionil>romi~:ido n su i.uiiii~limii.i~to". 
Taiit<i i.n las ohliyncionrs ccirno cii los dvrcclio- <,iicoriiramos m a  iiiEricncia- 
cióii rlue aiiteriorni<mti scñalibamos ( ~ i ~ u i c i i d o  la <lo<:triii:i dc Hnuriou) rii- 

t rc  "iridivi<luolidad o1ijriii.a" 1~ "pcrsonali<lad ililijeti\~a'.. 
-- 

ciprcii:-, por incciio r l k  In ruul rl sulrngio irancnlit i i i i» -  nuiri l irr i  y i i i?  i.oliii U lo- 
órpanos iIc l a  rrpii~s<ntücibii drmoi.riiira: i:i tnm:icco ir:, :!<.:o ;ii:lado, único, <jur 

si. icali~a cnda iiritn nÚei<,ri> ,le años, sir, <i>ii<.iibri algiiiin l , o r  Ii, iii'-ni>s orgirii. 
cn- con otras formas dc pariiriparibn c l i l  Iiiii,lilo i.ii Ir i!irr:i.iiti ~i<ilitivii i l v l  ~ l : ~ í s " ,  

L>II. 136. 
:!(S Seciin la tcrriiiiir>logia <!r 1ioii~~:aii.  

37 "Por su 11art<:. rl Galiicirio Iirociiiii i.ctur <.ii ciin:a, in.  y pui,<lc <:~taiio ~ii , i! i-  

pir q i i ~  In  rl<.srr, rori los 1artori.s inis  v i i . i ' , l c ;  y tii.lcs di. lo opini6ii tiacion;il" í d r  
nii libro Siilidurir<;iii. p. 1371. 

"8 Ilrl cits<iit riiiidio: " l a  ti,nri;i jiiii<iin i:<.l ;iiiiniriictvs<lo". 
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El campo de las obligaciones objetivas es en el Derecho piblico el más 
amplio. Y en su efectividad conviene distinguir dos supuestos: e1 de su cum- 
plimiento y el de su incumplimiento. El administrado rtaliza, en el primer 
supuesto, las omisiones y acciones a que le obligan las Lyes, reglamentos y 
otras normas, como: pago de impuestos, servicio militar, cargas públicas, 
etc. Por ser objetivas, esas obligaciones no tienen más que una manera de  
ser cumplidas: la señalada por la regla de Drrecho que las impone. En caso 
de incumplimiento, el administrado incurre en la "sanción" de que hablába- 
mos en otro lugar; sanción que puede recaer sobre su persona o sus bienes: 
detención, multa, corrección. recargo, etc. La sanción es el sustituto objetivo 
del cumplimiento normal de la obligación impuesta, sin perjuicio de procu- 
rar  que "la efectividad del contenido de la obligación, si es posible realizar- 
lo, no se frustre". 3u 

Ya dijimos que el incnmplimiei?ro de las obligaciones subjetivas no da 
origen a una "sanción" propiamente dicha, sino a las acciones que la Ad- 
ministración utiliza y que pueden ser: o las acciones ordinarias y comunes 
a cualquier derecho, o las típicas de Derecho público, sobre todo: las exor- 
bitantes propiis de la Administración, con o la acción directa, declaración 
de caducidad, negación de prestación, etc., que abren al administrado la 
posibilidad de diferentes recursos. 40 

En cuanto sujeto activo, el administrado es el beneficiario mediato o in- 
mediato de las prestaciones, garantías, etc., que los servicios implican. Es 
rl titular de intereses y de  derechos específicos llamados "administrativos". 
Esa posición activa del administrado tiene dos modalidades que se concre- 
tan en el tipo de exigencias de que puede hacer uso. Estas son: objetivas 
y subjetivas. En el primer caso, los autores hablan de "intereses jurídicos" 
mis  que de derechos propios del sujeto. Tales exigencias son las más fre- 
cuentes en Derecho Administrativo y constituyen el núcleo básico de la 
juriridad activa del administrado, formando parte de la siiuación juri- 
dica o relación objetiva a que da ocasión el servicio público. 41 

39 Ibidern. 
40 Tienen singular inte ih  la monografii. de Fernández de Velasco sobre "La acción 

popular en el Derecho Administrativo" (Eilitorial Reus, hladrid 1928) y el estudio 
de Alvarea Gendin titulado "Acción popular y recursos administrativos contra los nc. 
tos de la Administración local" ("Revista de Administración Pública", no 11, mayo- 
agosto 1953, hladrid, pp. 221-2671. 

41 La Ley española de Régimen Local :idmite un "recurso eontenciosa-administra- 
tivox, i i  de anulación, por incompetencia, vicio de foima o cualquier otra violación de 
leyes o disposiciones administrativus, siempne que rl recurrente tenga un interés directo 
eii el asunto". Jesús Gonztlez Plrrz olicerva entre otras importantes innovaciones de 



i n s  expr~snllos "iritereses jiirid;cos" se maiiifiestari cono ejercicio o co- 
mo acción. Dice Ciieraq: "El cjercicio rn el interis juridiio, que se concreta 
en efectividad y siniplc rrclamacií>ri2 consiste en la presiación, garantía, etc. 
en que e1 interés objetivo rcferido al serl-icio público nparece. De la natura- 
leza de este ejercicio Eilrgrn dos tipos de interpi~s O dcrecl~os objetivos apro- 
vecliahlcs por cl sujeto administrado, a s a b t ~ :  el mero dcrecho reflejo. 
dt:pnrado su roiire!>to con la separaciún dcl tipo qlic i:igi;e. qur sólo existe 
en In iioriiia !- c r  rcflcja r12 e! ~ n j r t o  mientras pri aquélla cst,i. y drsa!~arrcr 
con clla sin dejar rastro juriclico alguno, como la utilizaciún genérica y 
gratuita de las cosni de u:" público. y ~l que, junto 3 rstc tipo absoluta- 
mente objrtiro ~xi: te;  menos radical en las c~nsrct:r~t~cias objeiivas, por 
tener n o  clirrcta ni iiiniediatamcnte --d~rivaciotirs iubjctivas, que sori los 
dereclios o interric.. siilijetivndos, que e11 s í  iio se incorporan al sujeto y 
quedan pciidieiite;: d? la nornia, 11cro si se incorporan sus derivacione~, que 
crcaii pretrnsioncs subjetivas, como ocurre con los aprovechamientos espe 
cialcs cri las cos3.c de dominio ~~úblico". 4' 

h faltx dc elrctiridad, aparrct: como ~~rotccción o siistitucibn de aquélla 
13 accicin objrtirn dcl administrado frente a la Administración. Estas accio- 
tics tienen dos formas que son corriciites en Derecho Administrativo: ac- 
ciones eri recurso, que comprenden todos los recuryos a(1ministrativos obje- 
tivos (abuso dc poder, desviación de poder, etc.) con acción singular o 
colectiva, liniitada o popular; y acciones cn reolioiisabilidad de carácter 
objetivo, tanto frente a la Adininistracióii como rontra sus íirgano.~, que 
pueden aliarcar desde las sanciones penales hasta las dr  iipo pecuniario. 

Los derrclios s~rbjetiz,os del administrado son: o drre,chos consustancia- 
les al sujeto, que no necesitan ni siquiera recoriocimiriitu legal, corno lus 
derechos admitiiitrntii-os de i ih~r i ad  o de vida; o d í~ r~chos  reconocidos por 
111 norma idc tal modo, que sin esc reconocinii~nto condicionante iio tienen 
rfcctivida<l). como la participación electoral o los derivados de actos subjc. 
tiros crcadorrs de d~rechos suhjrtivos. Existe también en estr orden de 
dcrecltos uria acción, protrctora de los mismos. Las :~crioncs sulijetiras 

dielia Lcy i ~ i l t ,  al exigiiie "iie r l  d..ininilii~itr "lcriga un i n t e i k  directo cn el asunio", 

sc Iia supriinido le fi-ni? rlur figiira!in rn l a  1."). de 1935 <le que no  era r:cii:sciio que. 
15. irivoraciiin se sometiera n priii'lia, 'precrpio rste iiltimro --dice el profcai>r <!e 
hfudritl- qur lur rtnsui-ado poi ! a  r!octri!ia. ya <IU? '1 I > ' ~ b t a r  l a  invocación dcl iiiit,rt.: 
supoiiia una smenua Iinra 1s rnaii.!!n d .  I A  ZL!inini:irucibii. niolcstándola con rrrursoq 

sin iun<lami:iito: di: ; i i , i iÍ  que I:, icinii$a<iÚn I::iyn sido elogiada" (Lo preteiisi6rr prorcsa¿ 
odmiiiistrn:i~o. 1icri;tn i i r .  hdriii:!ii:ri<~iijli :'úl,lica. n' 12. s<,ptirmiire-diciembre 195j, 
pp. 77-1281. 

42  < ~ .  , .:.-,,><. ,.!,> ! S , >  ,.i:'.,,!,'. 



-como las anteriores- tienen dos formas: acciones en recurso, que van 
dirigidas contra 13 violación de los derechos suhjctivos por los actos d i  la 
Administración, atacando el acto mismo (recursos contenciosos subjetivos) ; 
y acciones en responsabilidad contra la Administración o sus órL -unos, cn 
cuyo caso, más que contra e1 acto mismo, se reclama contra las consecucneias 
subjetivas del acto, pidiendo la reparación que proccda. mediante el con- 
tcncioso de indemnización. 4" 

Los instiurnenlos jurídicos y la vida rral 

La teoría del Derecho y el Derecho positivo sustituyen las realidades 
por símbolos, formando una especie de úlgebra juridica en ctiyo rstudio 
nunca se dehc perder de vista que, detrás de las instituciones_ hay un 
mundo de hechos y de hombres que animan en la vida real las hipótesis 
encerradas cn la doctrina y en los fríos pr~ceptos de ln ley. Por rjemplo: 
detrás del recurso por desviación de podcr está el propósito de controlar 
-en el ejercicio de la función administrativa- la obcdirncia a la noción 
dc utilidad pública y al fin drl servicio. '* Está el propósito de lograr que 

4" "El primer tipo de recurso contencioso-administrativo admitido en 13s Irgislacio- 
nes fue el de "plena jui-isdicciún" iesrrihe Jrsús González Pkrer, articulo citado en 
nota 41). "Unicamrnte se admitiú la impugnnciiin de los actos adininistratiios citando 
éstos lesionaban derechos subjetivos de los particulares; la finalidad del recurso era 
reparar o restaurar el derecho vulnerado. Y como los Úrganos creados para que co. 
nacieran y dcciclieran acerca dr  tales reciirsos podían hacer cuantas dcclirucionee 
cvigiera la reparaciiin o rcstaura<:iún del d c ~ ~ l i o ,  "desde la poiihi!idud dr anular o 
confirmar el acto n<lministiuti~a b a s ~  del pleito hasta la conilrna de la persona ad- 
ministrativa a pagar una in<l<.mnizaciún por 13s dciias r.aiic>idui'', S<. Iial~lú d<: la ,:,xistrn- 
cia de un recurso dc plena jurisdicción". 

1.ue.g ngrcpn el profesar de, Rfadrid "en c~x~sercurnci~i, drntro r!r nucs!ra 
Dcrccho Proccsol admiiiistrniho existcn dos tipos de recur-o sii1ijt::iro: r.1 icrursa 
cubjctiro de anulación y el recurso siil>jiiro de plena jurisdicrión", pp. 94-95. 

44 "En cuanto al  Derecho administrativo, ; S  d<: olisenar iinu condición rslici,iíica: 
qiie está impregnado dc finali<indes mucho más que i d  Ileirclio privado. Es c!isieo 

el principio de que el Derecho administrntivo psti dominado por 13 idea de iitilidiiA 
pÚl>!ica, y que esta nociún, cii sus diversas i..irnificuiioneí, cs a la v r  la raiúii y la 
inedidn dc los podercs y de loa dcrichos de las autoridades aJniitiisiw!i\as. 1.a nociún 
de  utilidad pública es la base dcl praecdimieri!o de la rxpropiariún forzosa, es también 

la base de la teoría del dominio púlilico - < t i , ( :  r s  ua rkgimcn espccial de las cosas 
rn razón a su afectación a la ittilidad pihlica--, ei. cii fin. la noriún qiic inspira las 
mcdidas de policía toma<lns ~>oi. l a s  autoridiir!rs idministrntivas. 1.a ei i i t rnria ilcl recur- 
so por "detournement dc pauvoirir"' no cs sino un medio inventado por el C<i:;scja d i  



Las iacu l tad~s  jiirídicss re:pon<lari s i r inpri  "ii uii motivo adecuado a su  

e,.., -i . iciiu .. y a -u misibn", coma escrihc Jasscrarid, situindo7r no yn en  el 

terrtiio de la ildniinistracibn Pública, sino r n  otro muclio m i s  amplio, 

hn!>lari<lo dr lii iiori;iii civili-ta di.! abuso di.1 <lrrccli». 4 j  

l,:l recurso por "driourn~inri i t  dc pouvoir" atirmdr d i c c  l ! a u r i o i i  "a 

lo-. iiii>vilc; qi i i  iIrtcrmiiinrori al ndmii i i~~ra(1or  a iislr <!e su poJcr  <Ir1 
rnoilo i j n ~  !o hizo". '0 S- trata <Ic c;tr?lilt,c~.~. 110 11i1 riialquii,i. procrdiniici~to 

tícriicu. iiiio uri .si:.iciiin qiic garnniicv r;nr luz /i,~(,.s diil sci-r~icio público 

van a scr a!caii~u(los. 1- esos .'lirip-" i i c l i ~ r ~ .  drsdc Iiit,so; <liniriisLoiics prácti- 

cas;  si. niidcti al iiivil <ir los fi:clio- y di. lo. l ioirihr~s. 

kiauriou si: iia ri.[rrirlu tan;iii&ri a la i  "dir<,cti\ai niorales" dc l a  A<{. .. 
miiii-tracióii; <lirii.ti\as "iriteriiiii~~ clahorn<lxs por 1ii Jeriir<~iiiit mrdiantc la 

~ x i c t ; r i i  ~Iiiiria <le la!: a.iiiniii.;. 1.a viriiinlidad di, los aria- jiiridicos -ruprt,- 

53 c.1  autor^. r!o c l~r iva  snlam,:rlic di.1 Iicclio CIF coriformar.~c a !n r<.;ln j i i -  

ridica, siiio dc la "nioralidnd intcrnn" d c  10s propios -<:tos. L3 ri.g!a <le 
Di~recho s6lo reprcwnta para ellos un "Iímitc exterior". i)c oiro modo p r c -  

guiita Haiiriou-, '.¿cÚriio 11iidri3 IIro:reuar ~1 Dcricho? Yo  i o n  !3s reglas 

olijt:tiras las qiic ~ ) ~ i t , c l r ~ t  crpar cosa nucra. E n  todas las riiaiiifriiaciones de 
la vida, la creaciiiii dc lo  iiucvu cs obra de la iri\.:iici<jn suhjctiv:~, y en 

la rsf<,ra rlcl Dcrcclio toca hacrrlo a la invri~cibii dc lo- actos n:oralci do- 

t adm d i  iin l>ocler corisentido". 4í 

E1 inacstro frarici.~ concluye con r i ta  J~clnraril>ri ~.;timu!arite: "Ya qui 
la cscutila d c  la rvgla d r  Deívclio ha  adoptado cl l~art i<io dc iiigar 12 iiii- 

i ión juri<lica dvl podcr y <le sus actos. liucrio s t~rú  ri ,r  con r.1 rjcm1ilo dcl 

Ocrrcliu Adniiiiistrativo, ciinio esa iirgaciiin rrliriii t i tx uri i i , io tcmrrario 

n la liivtoria < I d  Drrcrho y, l>or cor i s i~ i i i~n tc .  n 13 rnls1ii:i i~a l idad" .  

- 
Xita<io fi-:in<,is p a i a  caiitrol;ir, cii VI vjrr<i io i! i .  In 1iiz;iiiii ndniiiii~i~ürir;i, l a  olie- 
<iii.;icio u l.) iio<ii:i> di, la iitili<la<l l>iililicn ) ::! !ir, dt.1 si~i\icin" Icii ini ,:itiidio "Ori:,ii- 
tociói, p<xia ii,i ciin,, <ir Ijci-c;i,ii .!~íniii:i~rri:i!iu". \Ii~iciu. 2a. riIiri6ri 1"s. $1. 21 l .  

4.7 '-E;trmo= oi,li:iarloi --i!ici, Jo-c<~raiiil- : r i i l r i , . i r  iiiii.s.ii;ii; fui~iltndc~ jiiriilivas . . :TI ? : ~ i i , . i ~  dv i ~ n  iiiiiiiio odv:.i!.:i!ii a s i l  <:liiri:li y a rniiii<iii, piz<.s, i.n TU", contra. 
:!o, i i i L i  qi,,; <,j;.,,iiailas l o  qiie Iiaci.niiis ii a l> i i sn~  i!i, <lIas'' Í D e  l'o1,ui dci di i i l rs.  
' S  9 0  o sp trata. por <~onajguirnti~, dr uiin 'i.i>li~i3n i!r. drrr.i.lini". ~ i x o  ,Ir1 <inko 
i~auindo a iin iiiicr<:$ rri i.1 cji,rrii.io de iin i l i  icclio ol>ji,tiiu:ni.rtr l;,l:il. 

41; E n  <,l lirblozo al liliri> di. F ~ r n i n i l r z  (11. Vrlasrn '-E! n ; t o  aiiminist!iti!o". cita- . . 
di, unl?~iii>ririi.nir. 11. 9. ICs i,ii?iruaiiti siilir.i):ii l n  exis!riicin iii. garantins Jiirí<licss 
1.:1>~3 f,l,,<.iil" r,:, "b simplcln?<.iit<. ,,int,>g,.r ,I<.i-.:<.!iiis o inti,i.'.:.3 silIij,.ti\os, sino .-1>,iscer 
la efiincia <Icl crrririo ~:iil,lii.ri', voriio ricriiiv F'criiindiz dr \~~:l:isco. Vn ejemplo 
i.ciiirrc:io cs la aiwion T,oliiilar. 7aml>iiri: cl i<,iurso l~or rxccso di. podcr y la idra 
iir 1:is "ilir.i.ctira iiiorali~" dc iliii. Iiul,I:t iiiiirioii. 

17 Fi! rl y a  ini,nciorar!o pi-iilnz<i a! l i l i i o  ,!e, Fciclir?df.z <!c T.rlai,.o, pli. 11-12. 
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La legislación española -para citar solamente un ejemplo- admite el 
recurso contencioso objetivo en la esfera local. Recorioce plcnamente -como 
lo subraya Jesús Goiizález Pérez- '8 "La posibilidad de que un particular 
deduzca una pretensión procesal administrativa aun citando únicamente 
alegue la existencia de un interés directo en el asunto y no un derecho sub- 
jetivo lesionado". '" Alvarez Gendín interpreta que e?e interés "puede ser 
económico o moral, ya que la ley no circunscribe el ámbito del interés direc- 
to a que sea exclusivainente material". " ILuego añsde el mismo autor 
-refiriéndose al recurso objetivo de nulidad (establecido pn !a Ley espa- 
ñola de Régimen Local)- que "debe provocarse por un número amplio 
de personas para que adquiera el verdadero sentido de acción popular". 
Aclarando a continuación: "Pero no por cualquier claic de pprsonae, por- 
- 

48 Supro nota 41. En la República Argentina, los recursos funcionan como recursos 
contencioso-administrativo subjetivos o de plena ~urisdieción. Sólo pueden ser intentadas 
por los titulares de derechos subjetivos lesionados, y no de intereses legitimas ni 
de meros intereses simples. La legislación de algunas Provincias (argentinas) acepta y 
regla el  contencioso objetivo, de "ilegitimidad" o anulación. 

49 Estudio citado, p. 100. "El primer paso -sigue diciendo el autor- lo dio el 
Estatuto Municipal de 1924, al  admitir la intrrposieión d ~ l  "recurso contencioso-ad. 
ministrativo" "por iniraeción de disposiciones administrativas can fuerza legal, cuya 
observancia pida runlqiiier vecino o Corporación, aunque no hayan sido agraviados 
individualmente en sus derechos" (art. 253, párrafo segundo, núm. Z O ) ,  precepto que 
fue calificado de "novedad importantísima m nccstra Derecho". (La frase citada por 
González Pérez es de Antonio Erfaria de hlen?, en "El Estatuto hlunieipal y la ac- 
tuación de los Tribunales contencioso-administrativd', 192i, p. 31). En la República 
Argentina, los actos dictadas por la Administración Pública en uso de facultades dis- 
crecionales no son revisables; por uia de principio, lo únieo que existe es el llamado 
control de rcronabilidad, cuyo Iundamento lormativo reside en el  art. 28 de la Consti- 
tución Nacional: "Los principios, garantius y derechos reconocidos en los anteriores 
artículos no podrán ser alterados por las leyes que reglamenten su ejercicio", ni 
tampoco par las actos administrativos que persigan el mismo fin. Opina el nlinistro 
de la Corte Suprema Argentina Julio Oyhonarte Ferrando que "los Tribunales de 
justicia -por ejemplo, en materia de poder de policía- lo único que pueden hacer es 
juzgar acerca de la razonabilidad del acto de que se trate, lo que supone nada mis 
que el examen de la proporcionalidad existente entre el medio empleado y el fin 
legal perseguido. Unieamente en casa de qu i  aquél fuera manifiestamente irrazonable, 
por ser arbitrariamente inadecuado o no guardar una proporción racional con el 
objetivo propuesta, podria declararse su invalidez" (en su Monogiofio preparada a pe. 
tieión de In Secretaria de las Naciones Unidas para el "Seminario sobre los recursos 
judiciales o de otra indole, contra el ejercicio ilegal o abusivo d ~ l  Poder Administra. 
tivo", Buenos Aires, agosto-septiembre 1959). 

W Supra nata 40. 



que entonces podrían estar perturbando constantrmcnte la Administrncióri". j1 

El limite es, pues, de conveniencia, d r  funcionalidad t k c i c a ,  no de fondo. 
La "acción popular", por c o n ~ i g u i ~ n t e ,  e ~ t á  consagrada en  la  legisla- 

ción. Y n o  por  ser iina novedad, una reforma tcldavía n<> generalizada, u n  
paso adelante que h a  requerido cierta audacia, no por eso puede catalo- 
garse como uno de tantos fenúmrnos d e  exc~pciúi i  quc no influycti en e1 
carácter de lo comúnmrntc rztablecido. Al contrario, la acción ~ ~ o p u l a r  rstá 

en el camino del prozreso normal del D<,recho, invocado tan elocuentrmciite 
por  Hauriou. La misma forma lrnta  1- cnirtrlosa ---11cro siempre avanzan- 
d o  por  10s cauces nuevos- con quc el C O I I S P ) ~  de Estado francés ha  elaborado 
las iiistitucioiirs que han hecho doctrina rn csta materia: d c m u ~ s t r a  el res- 
peto a la realidad con que lian ido cre;in<lo~e los necesarios instrumentos y 
la influencia directa e indiscutible de aq~i6lla t.n la cx.olucióri de las institu- 
ciones jurídicas. '" 

No es necesario añadir nada m i s  para  qiie 5t.a fácil imaginarse -dr- 
trás de esas diversos instrumrntos llamadcrs recursos objetivos-- la figura 
del administrado actuando eri su din~cnsión más fecunda. La naturalrza mis- 
m a  d e  estos recursos nos hace ver quti cl "partnir" d e  la  Admiiiistración. 
no sólo dispone d e  dercchos especiales frente a la org;lnizacióii de los ser- 
vicios públicos, no sólo se  miiere para realizar sus propios derechos o para 
proteger sus  i n t r r ~ s e s  jndividiiales, sino quc desarrolla una función califi- 
cada en  tanto que miembro de la comunidad -y tomando en cierto moda 
la rrpresentacibn d e  ésta- para  contribuir a que el servicio público cumpla 
EU misión y alcance sus fines en un senrido genera1.j:' 
.- 

61 La ol>szrvni.iÓn roincidr ron el <:riiel.io t>*ptirsto por González PCrca, siiprri 
iiotn 41. 

"2 Surge la nrceaidad de una doctrina idninistintira; "pero ,le una doctrina rcsiil- 

tnnte, no tan sólo dc la obra -lenta e incompleta-- d i  la jurisprudencia, sino de un 
pcnsumicnto politico y jurídico al unisono con las redidodes y  con el franco impulso 
de la historia, y adecuado a la importancia y a la paiición de las nueras institwio- 
nes en e1 cuadro mismo de la arquitectura rstatnl.. No es 5610 U" Derecllo nucvo. 

Es mucho más: es el fenómino d i  un Derecho qi i i  se está haciendo. "Espectáculo 
riirioso para un historiador", como ha "sirito Hauriau" (en mi citado libro Adrni- 
nisrracidn y "scif-gocernmeni", pp. 19-20). 

&"El interés dirrcto de que hpmos Iinblado no rs nic~c i r iamente  indiiidual. L a  

acción popular, como lo señala Alvarez Gendin, es prcfrrilile quc siu ejercida por 
"un número amplio de personas" ( y  "no por cualquier rlnst: de personas"), lo que 

esti indicando que la naturaleza del interi.5 dcicndido rrliasu el Imbito de lo "inili. 
ridiiil". El p ~ o r ~ i o  aiijcti\.o con que se califica téciiirsinr.ntr dicha "acción" exprcsz 
con claridurl su seiitido. 



En estas condiciones, el administrado aparecc con todo su relievc, asu- 
miendo en su más amplia medida el papel de "actor" a que hemos hecho 
referencia en párrafos anteriores, y situándose, desde luego, dentro del 
sistema de los servicios. No es de su derecho ni siquiera de su interés -con- 
siderado aisladamente- de lo que sc trata, sino de "buscar la eficacia del 
servicio público", según la expresión dc Fernándcr de I'dasco en su sin- 
gular y valioso estudio titulado "La acción popular en el Derrcho Admi- 
nistrativo". 

Ese sentido del papel di1 administrado es, por aíiadidura. ~1 que más 
encaja en el concepto modcrno del servicio público y de la rrlación jurídi- 
co-administrativa. que no es un asunto privado o de efectos iiidividuales 
entre el particular y 13 Admiiiistracióii, sino un hecho social cuyo contenido 
se integra totalinentr en el campo dcl Derecho público y en la concepción 
misma del Estado. '-Por m:is quc cada prestación satisface el interés indivi- 
dual de los ciudadanos s r ñ a l a  Fleiner-," siempre manticne su carácter 
de parte de un  resultaáo general". 

En un  n~isrno mundo juridico 

Entre la Administración y el particular -que es su "alter"- no súlo 
riistc una relación jurídica quc, por su propia naturaleza, atrae al admi- 
nistrarlo a la úrbita del Derecho público. Ambos también estsn integrados 
de manera real y práctica en el sistema dcl servicio administrativo. Lo 
que hace que se riicu<-ntreii cri el mismo mundo, cn un niismo mundo 
juridiro y en una misma esfrra de iiiterncciones, de interises y de fines. 

Estamos respondiendo a In otra cuestión prisentada al camicnzo de este 
trabajo. Recogíamos una afirmaciún de Mauriou, según la ciial la Adminis- 
traci6n y el administrado son dos potencias autónomas: cu)-a acción se ejerce 
en dos dominios separados. "La de In prirnrra, cn el dominio de Ia vida 
píhlica; la del segundo, cri el de la vida privada". Y formulibamos de esta 
manira nuestro inicial planteamiento: "¿Existe realmente esa "scparación" 
de la Adminiitracióii y dcl administrado en dos esferas distintas? ¿No se- 
ría riiis exacto considerar al administrado con una función social y jurídica 
en  el terreno nzisrno de la vida administrativa y no fuera de él?". 

Suppra nota 49. 
53 Ob. cit., y.  145 
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La palabra "particular", utilizada como siriiiniirio de administrado, iio 

debe inducir a confusión. Marca la distinta iiaturalf~za --dentro de la rela- 
ción jurídico-administrativa entre el sujeto "oficial" y cl que no lo es. 
Pero al mismo tiempoo el "particular" que es protagonista cn la escena del 
servicio público, a~>arccc -como ya hcmos visto- con una caracterizaciíin 
jurídica que lo distingue del personaje privado que actfia- en el caiiipo 
del Dprccho Civil -en negocios con otros personajes privados. 

Por añadidura, el administrado no está nunca "fuera" de la Admiiiistra- 
ción. No lo eatá iii siquirra cuando es sujeto "pasivo" en las rclacioiies con 
ella, cuando es un siinplc "usuario"; cuando es tan sólo rse "público" para 
cl que cxisten y luiiciorian los servicios administrativos. Mucho menos en 
los cafos en que el administrado es titular de exigencias y acciones derivadas 
de la regla del servicio, en dcfcnsa de intercscs y aspiraciones cuya natii- 
ralrza sólo SP ~ U C ~ C  comprender siiuándula denlro del sistema administrativo 
misino. 

Los dcrcchos, rrspoiisabilidades y deberes que coinponen la figura ca- 
racterística del administrado estáii e.strecha y directamente conectados con 
~1 fin propio de toda la estructura de la Administración, a la que este "par- 
ticular público" pprtenece. Como vinios al principio -de acucrrlo con la 
acertada expresión de Miguel Cuevas- el administrado est5 "ligado objeti- 
va o subjetivamciitc a los sujetos oIiciales para algo de carácter público y 
por un enlace cii qor interviene inás o inenos inmediatamente el Poder 
i>úlilico". 

Lo civil y lo adrninistratiz,o 

Lu técnica que todavía pudiéramos llamar "civilists" ha sido de gran 
ayuda en ciertas fases de la construcciún del modcriio Derecho Administra- 
tivo. Pero a la vez han sido muchas las ocasiones en que se ha recurrido 
innecesariamente al uso de esa técnica para elaborar, interpretar o exulirar 
las iristituciones típicamente administrativas, introduciendo con ello un 
elemento de confusión en este campo, y pagaiido con una cosecha de equi- 
i-ocos y oscuridades el fácil expediente de la asimilación o del traslado dr 
conceptos de una materia a la otra. 

La falta de claridad que a menudo encontramos en el desdibujndo per. 
Ti1 de este fecundo personaje, que es pieza básica rn  la institucióii del 
servicio público, se debe en buena partr al peso de las preocupaciones ci- 
vilistas, que conduccii a rrcluir al "particular." 3dniini-trativo rn rl mundo 
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privado, en lugar de considerarlo c o n  todas sus r.oriscroencias juridicas- 
como un valor de carácter propio enmarcado en la esfera de la Adminis- 
tración, con una figura y una función cuyos contornos escapan a los linea- 
mientos tradicionales del Derecho común. 

No preietidemos, sin embargo, levantar una barrerii entre lo civil y 
lo administrativo. " Creemos m u y  lejos de  ello- ilue entrc ambos sis- 
temas del Derecho se está produciendo, cada día con más fuerza y con 
carácter más definido, uii acercamiento notorio. Lo hemos afirmado en 
otros de nuestros trabajos, suscribiendo autorizadas opiniones al respecto. 
Algiinos hablan de una reacción del Derecho Administrativo sobre el Dere- 
cho Civil, como contraste con una primera fase de elaboración científica 
en que el Derecho Privado sirvió de modelo al Derecho Administrativo. En- 
rontramos epa idea, por ejemplo, en el Prólogo de Hauriou a una tesis 
titulada "Les délégations de matieres en droit public". " Es verdad que el 
Derecho Civil evoluciona, y que existe hoy -por citar u11 punto de interés- 
un amplio movimiento doctrinal que tiende a hacer entrar en las institu- 
ciones jurídico-privadas la noción del fin. En esa corriente teórica ha teni- 
do precisamente su origen la moderna doctrina civilista del "ahii-;o del 
derecho". " También cs cierto que va aumentando la intervcnción admi- 
nistrativa en las relaciones entre  particular^^; que se está extendirndo lo 
que algunos llaman la "socialización de la responsabilidad"; " o que cre- 
cen en número y en ~ r o ~ o r c i ó n  -comparativamente a las de Dcrecho Pri- 
vado- la: ilormas legislativas quc corrcsponden a la esfera del Derecho 
píiblico. 

Pero a nuestro entender no se trata de una mayor influencia de lo ad- 
ministrativo, o de una "reacción" -como antes decíamos- del Derecho 
Administrativo sol~re el Derecho Civil, sino de transformaciones que se pro- 
- 

60 "E1 Derecho público y el Dprerho privado -afirniu Krlsen- no son cosas 

distintas ni corresponden n campos scparadoc de una misma disciplina". Por el  eon- 
trario, el profcaar Guasp lial>la del "mito secular de que el derecho, niaterialmenti,, 
constituía una única sustancia, por lo menos en lo que se rcfería al núcleo de pre- 
ceptos que emannlja de una fucnte soberana común" (Jaime Guasp, Prólogo U la oltri 
de Jesús <;onzález Pkrez: "Dericha I'rocesal Administrativo", p. 25).  
" "El Derecho administrativo -dice H a i i r i o u  empieza tomando sii modelo del 

Derecha privado p r i m e r a  fa',: de su elal~oraciún iientíiiea-; después se establrc: 
en sistema niitúnomu; y hoy se va rirodueienrlo la reacción drl Derecho administrativo 
sobre el Derccho civii". 

5s  Jossermil, supra nota 45. 
so Savatier, nené. Du dioi t  civil ou droit pablic o trni:eis les pcrsonnes, les bierii 

et LB r c spons~b i l i t é  civil; París 1950. 
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diic<!n rii uno y cn otro sector dc la vida juridica, fruto d r  una evolución 
qur concierne a iodo el sisterria drl Derc~cho. " E:as transforrnacion~s nos 
obligan a i r  revisando -con urgencia, y rii ciertos canos con atidacia- 
taiito las doctrinas que tradicionalmente han ccraido de hase a las institu- 
<:ioiics del Derccho I'rivado, como aqu6Ilas q u v  han virutviitado hasta ahora 
VI sistcrna jurídico de la Administracibn oficial. "l 

"O En un traliajo que se titula L'aide rlu druit odrninistr«til puui l'iliiborotion 
. s ~ r ~ i ~ t i / i i j u c  du droit  pr iu i .  en el "Recucil d'étiidis siir Irs sources du droit 
en flionncur de Fianiois Geny", dice su autor J o r g e  R e n s r d  que "sc tia abiiuado 
dcl contrustc entre el Brreclio público y el L)i,ircho privado. El Derecho cibil y el 
Ucrcclio adininistrutiio son sutón<imos como 11:s provincias de uii Estado dricpntrali- 
zailo: puique las cspcriiicacionrs no son sino i:na manera <le drscrntr~lizarión juridi- 
ru. La <Icscrritraliza<:ión iio rompe la unidad nacional ni la unidad científica: iii 
ronlución, ni sel~aración, sino comunicacióii'. 

6' Hablando ~Icl  "\iejo dualismo buroi:iacia -rmpresa libre", dice Karl llannheirn 
que iliclio <Itialismo "qucdó atrás cirindo las fi-onteras de aml,as empezaron a entre. 
cruzarse con intensidad creciente, a medida que  se debilitaliii 18 AIioca de la lil>re 
cnilrcsu eii parte corrio resultado de las siguii:ntrs cambios: 

a )  Sc han desarrollado burocracias en cl senc dc los intr.ri,sis privados, eri lurma 
tal rliia a v<:ccc igiialnn en lucrzv y poderío a las biiioriucius rrritrnlcs. 

b )  La clara distinción entre el personal adiiiiriistratiro t:li.;.ido, nonilirado o atito. 
designada (el llamado "in<lel>cii<liente") tiende a pridcr clariclad. 

c )  Ya no hay uno clara diainción entrc los directores y ger<:nt<:s privados, que 
deben siis funciones a un nombramiento y siguen una inircra bien ilelinidu, y los 
dirigentes públicamente elegidos o nombrados. Además, ldnto las corp<iracioncí pú- 
l>licas como las priradas llrivn :I rabo iiiriciones qiie ticncii importancia politira 

( e s  decir, afpctun al  i n t f i b  púlilico). Miirtios int~i-eses quedoii recuelros rnediarit,: 
tina auto-i-cglnnieiitación, siendo asi que antei-ioiniciitc Fe creía qiic la a<lrniniitra~ 
rió" oiirinl era m& uiitorizaiiu !,;ira su iatiifxrci6n adecuada. Por otra parte, existen 
ciirr1,os ,:oiisulrivos <le expertos adjuntos a los servicios administrativos, cuyo cará<:tc,r 
iiu cs l,iiio<iático. 

rl) hliiclins iiistitui.ii,;,i.. rnricantilrs o in<lustriales, arg.inizariorici obreras y 011;:s 

asori;ii.ioiii,s vit1iiiit;iii.i~ tii,ricii ini1i,irtniir.ia ~iúI>lii:a: su coordinación no vs ya itn usilii- 

1 0  pr<ipii> di: ,lccisioncs privadas. 
c )  El Estado ucr[.;? <-n rnrioi l i a i s ~ s  como socio dc rrnprcsas de nc.socios que son 

'-liri\;iilns": por ello sc Iian dcínioronudn las i i r j a i  fiontrri$s cntr,.: las ernprrsvs pri- 
i a d a i  y las púliliriii. 

f )  Firiiilmrntc (pi-oblcinu rnenos estudiado). estas combinicioni~s Iian ilesurrollado 
en cioitcr; sei.torrs d i  In biirocrariii un nuevo tipo dc personalidad. Este tipo de ppr- 
:,ma rombina la inieiuti\a del rmpresario libre con 18 tradición dcl Iunrionario píibli- 
$.u. y piirisa fundameriralniriite eii tCrminos dc bienistar púl~lico". (Karl Mannhc ;m- 
. iL:,rr i ld. pori<,r y i>l<inilicoriiiii dernurriticrr. \ l < ~ i c o  1953). 
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Kpglas comunes 

Uno de los fenómenos modernos más significativos es el aumento con. 
siderable del número de reglas comunes a los dos Derechos -leyes que no 
son ni puramente administrativas ni puramente civiles-, del mismo modo 
que en la práctica se han extendido en casi todo los países los llamados 
sistemas de economia mixta, los casos de "colaboración" de los particulares 
e n  la gestión administrativa pública, y las Comisiones también llamadas 
' 4  mixtas" por el doble motivo de la naturaleza de su composición orgánica 
y del régimen legal que preside su existencia y su funcionamiento. 

La técnica jurídica ha hnscado con indudahlt. irigpnio ciertos encuadra- 
mientos formales a la riqueza de la realidad. Se habla de funciones públicas 
realizadas por individuos privadosF3 y de actividades privadas a cargo de 
las colectividades públicas. Gastón Jeze consagra todo un capítulo de sus 
"Principios Generales del Derecho Administrativo" al estudio del "Proce- 
dimiento del Derecho Privado utilizado por la Administración para la satis- 
facción de las neccsidades de interés general". 84 René Savatier señala el 
'hecho del aumento de las personas morales y de su investidura de autoridad 
.sobre sus miembros, e incluso sobre terceros. 66 Frente a los que distinguen 
80s derechos privados como derechos subjetivos puros y los derechos públicos - 

62 En mi citado libro "Administraeibn y self-government" me refiero a la gran 
~ ign i f i cnc ió~  que tiene una Ley de Aguas (la española de 1866) en la que se regulan 
todas las relaciones de ~ropiedad,  y que no p e d e  ser catalogada ni como una lev 
administrativa que no incluye los aspectos "civiles" de la materia a que se contrae, 
ni  como una ley civil que deja para otro cuerpo de legislación lo que pudiera esti- 
marse como de naturaleza administrativa (p. 631. 

a? "La descentralización por colnboraei6n viene a ser una de las formas del 
ejercicio privado de las funciones públicas" (Gabino Fraga, Derecho Administrativo, 
México 1952). 

64 Trad. española, Madrid 1928. "Usado rcramente -dice Jeze -porque supone 
la existencia de relaciones de igualdad, poco conformes can la naturaleza de las 
exigencias sociales. El Derecho privado coloca a los diversos intereses en el mismo 
nivel. El usa de los procedimientos de Dereciio privada es menos frecuente a medida 
que adquiere mayor relieve y consideración la idea de la supremacía del interés 
general". 

65 Ob.  cit.  Se refiere a la  evolución del Derecho civil que desde el mismo fin 
d,el siglo XIX -según Saratier- no cesa de transfomarse en verdadero Derecho 
público. Es la  tesis qus da titulo a su libro. Hablando de las personas morales, dice 
e 1  autor que "confiscan de hecho la  libertad de los individuos", por las prerrogati- 
ras de que disfrutan muchas de ellas y por la sumisión del individuo al  estatuto 
de las mismas. 
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corno funciones, hay qiiienes recuerdan, no sólo la función social de la 
propiedad privada, sino la función social que el Derecho civil confiere 
a los individuos privados. León Duguit se ha referido a este punto al señalar 
q u i  "el Derecho privado cesa d r  estar fundado en el derecho subjetivo del 
individuo, rn la autonomía de la perfona, y descansa ahora i n  la idea de 
tina f~iiiciún social que S? impoiw a cada indi~iduo". " Criterio que conduce 
pnralrlnment~ n <.sir. otro: qiie "rl Derecho público no .=c firnda ya r n  rl 
derilcho suhjetivo d d  Estado --<m la sohrranía-: ciiin <.ti la iaca d r  una 
función social de los g o b ~ r n a n t c ~ ,  quc tivoc por ohjcto la nrpnizaci6n y el 
fttncionamiriito de los servicio3 píil>!iros3'. 

En un intrresantísimo estitdio, expliraba hace anos Rernard CXny '' PI 
fvni>mrno d~ lo "rolaboración dp los l>articulares eii la pestiiin admini*tr~tiva" 
como una forma dc acción constituida por las institiicii~iirs que "en los 
lindrros del D ~ r e c h o  púhliro con el Dercrho privado" participan en el cum- 
plimiento d~ los f inw drl Poder. No crccmoq qup existan ?.;os lindrros jurí- 
diros, " qqlw \-endrían a ser algo así romo iina región ironterizn di: influcn- 
cias recíprocas, sino más bicii: iina vasta zona de rralidadrs de una nueva 
naturaleza "social", quc esti cn:i-ndrando una ronce l~ r i í )~~  tomhiEn iiupva del 
Dt-rprt~o mismo ( y  drl Estado). rai ta zona cuya ~ s t ~ n s i i i ~ i  uciiparía prác- 
ticanimte Is muy mayor partr d~ la vida jiiiidica rnoder~in. sirndo tan sólo 
en las orillas de es? e~pacioso campo, ?n las alas. a uii lado y al otro, 
donde quizá quedarían aún formas jurídicas equivalrntrs a los tradicionales 
s i~ t~ma . ;  d r  Derecho privado y de Derecho púhlico. 

Tres posicionrr del administrado 

. . 
El administrado pttrdr rticotitrarse en tres po~icioiir~s diferentes con re- 

lación al servicio. ni  Conlo simple "l~articular púftlico". Siendo sujeto de 
drrcrhos, ohligacionrr. responsohilidadcs e i n t ~ r r i ~ ?  di- naturaleza especial. 
Mirrnl>ro de la "masa d ~ l  pílhlico" n q u i e n  "sirve" el vrvicio o dr qrtirn el 
- 

"<Sirpro nota h.  
" í(;<,ny. Bernurd. La coIlaboinrion dcs pariiwlicis orrc i',4dmi,<i.s1rolion, Paiis 19.10. 

"Jamás se ha podido resolver. sutisfartorin y definitiramentc, i!na contirnd;~ de 
limites o fronteras entre materias civilcs y materias adrninictratirns u otras qiir, a su 
lado, aparentemente figuran en el mundo del derecho.. . No cierto que una rnism~ 
materia se reparta en trozos difcrrnto sino, por el contrario, qiir todos y cada uno 
de las componentes dr la realidad del derecho pueden ser eonfipiirsdac como peaen<.- 
cientes a disciplinas juridieas distintas, según la perspectiva desde qiie esns matriius 
se eontempl~n" (Jaime Cuasp, Prólopo pitado rn la nota 5 6  p. 261. 
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Poder Administrativo obtiene alguna forma de prestación, obligada o vo- 
luntaria. b )  Como "colaborador" en la función pública (particular cua- 
lificado). Actuando eii forma individual o institucionalizada, de manera cs. 
pontánea, o por imperio de la ley. c )  Como "intcgrante" del Poder admi. 
nistrativo. Sujeto de Derecho constiiucional. Factor democritico o ,  eii 
ciertos casos, factor técnico- llamado a formar parte, a "ser" parte d i  
cuerpos electoralcs o asesores. Con poderes análogos a los del ciudadano con 
relación al Estado. Con fuerza representativa dc la sociedad, en la doble fi- 
gura que ésta t ime de  objeto de la funcibn administrativa y de  fuente ori- 
ginaria de la soberanía. 

El cuadro anterior permile iepresentarse con suficiente claridad el enorr:ie 
relieve de la persorialidad drl administrado, y su extraordinaria evolucii>n, 
qiie las instituciones jurídicas tienen necesidad de abarcar en formas ade- 
cuadas a la importancia práctica de los intereses y funciones sociales que el 
administrado encarna. Precisamente el Derecho Administrativo se distingue 
por ser "una ciencia tan viva, y en tan sensible comunicación con el existir 
mudable de nuestros días, que constantemente crece, actúa, inventa, evolu- 
ciona, y encuentra a rada paso remedios y estructuras jurídicas que corres- 
ponden al calibre de los problemas de la realidad". 0" 

"El Derecho Administrativo -dice Gastón J e z c  tiene por objeto 
formular las reglas especiales que convengan para el buen funcionamiento 
de los servicios públicos. Los tiempos modernos se distinguen por la creación 
d e  servicios públicos, por su desarrollo, por su adaptación continua a la 
vida económica y social. A diferencia del Derecho privado, que cambia 
lentamente, el Drrecho l~úblico tirur necesidad de una flexibilidad mucho 
mayor". 

El nuevo Derecho Administrativo recoge -y debe recoger en mayor 
medida, al ritmo en que los hechos van enriqueciendo su propio campo- 
ese mundo de realidadrs en incesante crecimiento. Tales realidades conducen, 
no sólo a la estrecha vinculación del administrado al sistema administrativo, 
sino mucho más todavía: a la colaboración directa de los particulares en 
la función pública, y, por Último, a la presencia más acusada de ese perso- 
naje jurídicamente poderoso, que no sólo no es un particular privado cual- 
quiera, sino que obra en tanto que factor "coristitucional", sitúandose t:ii 

la base misma que es fuente del poder de los órganos de la Administración. 

6-~n mi libro Administración y ~ellgovernmenr. p. 20. 
?o principios del Derecho odmini~trotivo, Buenos Aires, 1948, t .  1, p. 

XXIX. 
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Cotiiieiie eiiiimrrar algutias d r  las idras q u r  cxplican y aclaran esta 
cvoluci6n, a las <:ualt-i- Iie consagrado otros trabajos (cn especial mis libro.; 
"A<lrninistraiión y sclf-govcrnnient" 1~ "Solidai-iimo"). Las relaciones del 
Estado con los iiidividuos han cambiado dc r.arácii,r. Xu hay una barrera  
cntrc el uno y el otio. La comuriidad r i  itict>rie~hiblr Iioy corno oposición a1 
indivi(1uo. El homl>r<, vire  rti as<iriaci;in con oi;o~. iritegrando diverso* 
tipos de ~ o c i e d u d c . ~  p a ~ . c i n l ~ ~ ~  ~>l .e~i .<i l~i( i l t ( .  pr:1 l > r o t ~ g ~ r . ~ e ,  no para rselavi- 
zarSr,. 1,"s l>odir<.s dt qur iii:.lion<.ii lo< i c i ~ i c i o s  nilmiiiistratiroi cctán vin- 
cu lado~,  no a la foctitc iinir.a y sol~cratia d<,1 l':stado. sino a la fuerza y :I 
la c x i g e n c i ~  de 1ii vida y de la$ ncrc?idadi~s iorialrs. Los p o d ~ r ~ s  d i  los Úr- 

gauoi  d e  gr5tiiiii de la socirdad "no ri<'rivaii de tiirigtina entidad abstracta. 
situada por  rriciina dc. todo ir1 miirido. yiiio que riacrn de las nccrsidad<v 
misma? de la coni~tniilad y i c  nli<lcr~ al iii\.cl <Ic los d ~ r r ~ h o s  de los Iiomlire- 
y d r  la rcalidad rlr lii vida ~>rActica". 

La primera coiiclu.iiin delie ser afirmar. como ya Ii~~iiio.. <liclio. qi iv  

no ha? ninguna liarrera rn t ie  el individito y rl Podcr. El Estado 1,s itna ins- 
titucióri. E1 individuo se organiza para  d r ~ a r r o l l a r  su vida en in-tituciortri 
más o menos amplias: familia, municipio, ~or iedades  p a r c i a l ~ i .  iiari6n. Aro 
hay antagonismo rntrr: cl individuo y las institticioiirs que van formándos~ .  
sino al  ~( i i i t rar io:  espíritu y n c c ~ i d a d  ~1,. colnl,oraci<in. 1 3  i~iriiiiiiti:, 
asocia cori ciis serncjaiitt7s por  afinidad ilp iiitrr<,srs rcoiii>mico~, de: prcocti- 
p a c i o n ~ s  ciilturales, d<- opiniot~es política-. tic i'i. riligioqa. Todoz los homLres 
"colaboran" de esa iriauzra cri la rraliiaciiiii rlr irn f in  coicctivo comúri. S610 
PS ncc<:sario " d i s ~ i p l i ~ ~ a r "  esa activirlad. 1-05 hainhrcs rccoiiocrn entonces al- 
g-úii a ~ ,  l > r ~ t . m i t i ~ t ~ c i a  B la in,titi~cií)n mi5  vasta y r n ~ j o r  organizada 
de todas ellas. Esa es la sigriificaciiin dr l  Estado. El iridividuo se encuentra, 
por consiguiente. dciitro d e  su función normal -rn este caso, cn u11 grado 
d e  mixirna ixprcsióri d r  su  "l>oder" jiiriclico--- ciiaiido pu ide  di,rir.qe q u r  
- 

71 "ii!i~iinistrar:ióii ~rlf-~r>vciiirnrnt". 1,. :?J. 

7" En su Encicliia ' ' V a t , ~  .t.t htapisrra". VI I'npu Jiiari XXIII se ha reierido a las 
'aociidad<.s intermedias" los sizi:ienri~s tiriniiioi:  'litio ,di. los asjiertos tipicos que 
cnrarterimii nuestra época rs la socialimcibii, pntendida ron,o un progresivo niultiplirar- 
S<- de Isr rrlirionrs de ronsirri,r.io. con ~dir<,rws formes di. vida y de actividad nioria- 
da, y como institueinnalimción juri<lira. Kritrc 10s rniiltiiilt~~ iartoris históricos ~ U C  han 
iantiil>iiirlo u la cxiatriirii <Ir i.slc hcclio sr han <!t. rontar  los pinnresos rirnt!firos- 
técnicos, una mayor rlicicnria ~>rodii~.tirn. y un  nivel <h- vida mir alto rn los eiiidndanos" 
(Eneíclira Alater rt M n ~ i . ~ t r a .  Tipografia Polinlota Vatiratia 1961, p. 161. 
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" colabora" con la Administración, cuando de  hecho y jurídicamente parti- 
cipa de modo directo en la realización de los fines públicos. 

La segunda conclnsibn debe establecer que el cervi~io público no se rraliza 
exclusivamente en interés de la comunidad en general y como algo más o 
menos abstracto, 7' sino que tiende a procurar al hombrr, a los hombres, in- 
dividualmente o asociados entre sí, una satisfaccibn, un bienestar, una 
ventaja práctica. El f in del servicio es la "utilidad pública", según la idea 
tradicional, pero es también el bienestar humano,75 por lo que la utilidad 
del servicio debe medirse al nivel del hombre, considerando en éste una 
exigencia nacida de su condición de tal, de su ser moral, con aspiraciones, 
deseos y necesidades, y no sólo como una mera individualidad juridica, arti- 
culada en esa especie de álgebra de derechos y obligaciones de que antes 
hemos hablado. El Derecho Administrativo no debe concebirse como un frío 
sistema de símbolos, sino como rl  cuadro de un juego de realidades bu- 
manas. 

La ciencia juridica ha incluido ya el elemento técnico entre las caracte- 
rísticas esenciales del servicio público. De esa cualidad se deducen -como 
todo el Derecho Administrativo lo testimonia hoy- trascrndentalrs con- 
secuencias de naturaleza jurídica. "El concesionario --dice Jeze- esti 
en el deber de cumplir sus obligaciones de manera quc no se comprometa 
el funcionamiento continuo y regular del servicio público, sino, al contrario, 
- 

73 Si nos detenemos en una concepción "individualista" de la vida juridica no 
comprenderemos esa idea de la "colaboración". El individuo entonces se encuentra "fren- 
te" al  Estado. Es libre tan sólo hasta donde el Estado pone término a esa libertad. 
La muralla que las separa no es impcrmeuble de manera absoluta: puede ser fran- 
queada, pero sólo por el "imperium" del Estado (V. mi libro Instituciones admi- 
nktrntioas en el regadío del Seguro, Murcia 1933, p. 9 4 ) .  

7' "La teoría de que el  Estado existe para el bien común, de que una función 
pública es un depósito, es vieja.. . Pero la obligación de hacer de esta teoría un 
principio vital en un imperio cuya soberanía es concebida de un moda abstracto, como 
una soberanía que reside en cien millones de seres, y en el cual todo funcionario del 
Estado es constitucionalmente un servidor, no ha sido considerada con suficiente sr- 

riedad.. .". (Cleveland, F. A. O~ganized  Democrocy, N. Yark 1913, p. 438). 
'"n su ensayo sobre "The Criteria and Objectives af Public Administration", 

Marshall Dimock trata también de dejar atrás cl sentido "mecánico" de eficacia. Toda 
interpretación rígida o mecánica del término es, n su juicio, inadecuada, porque la  bue- 
na Administración no es fríamente mecánica: es intensamente humana, cálida y vi- 
brante. Más aún, "no hay verdadera eficacia que no sea también eficacia social" 
(citado por Dwight Walda en su libro Teorio poliiicn de  lo  Administración Público, 
mad. española, Madrid 1961, p. 295). 

76 "Los Prineipes généraux du Droit administratif", Paris 1936. 
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que sca facilitado. Y para  ello no necesita d e  una disposición legal expresa 
ni  d e  una  cláusula esprcial del contrato. Esta obligación deriva directa y 
fatalmente d e  la noción del servicio público. El contratante no está obligado 
eimplemeute, como u n  mero particular respecto a otro, a cumplir sus obli- 
gaciones. Deben ser interpretadas éstas como ext~ndiéndose a todo lo que sea 
absolutamente necesario para  asegurar el funcionumientn regular y con- 
tinuo de un scrvicio público". 

Seria n r r r ~ a r i o  ampliar el seniido corrienic del término <,/icncia, para  
hablar no rhlo d e  ~ f i c a c i a  "iécnica", sirio d e  efica<,ia "liuniana". 'í Si el 
servicio d rbc  sa t i~ lacer  necesidades y aspiracioni.s del hombre, la Adminis- 
trarióri dr.l>cria scr juzrada por lo que ciimplp rii la prictica Fn rrlación 
ron esa rsrncin <Ir su finalidad. ' 8  El rcconorinticiiio ilc.1 f a r i o ~  '.interés“ 
i n d i x 7 i d u a l  o rolrctiva--- en  cl campo dcl llamado rccurio ol,j<.tiio juris. 
diccional es; desde luego, u n  camino abierto, iusc~ptibl i ,  rlr mayor ompli- 
tud, para  dar  entrada en la  esfera juríúica d e  los servicios -con toda la 
fuerza que su naturaleza exige --al más completo srntido d e  la <,/icacia, 
~ o r i a l  y ht tn~a~iamentc  ronsiderada. 

E l  "colaborador" adrnini,~!inlit o 

I,a iiipiicsta barrera entre ~1 Poder y el a d m i n i i t r a ~ ! ~  7 1 ,  rompi., y apare- 
ce cste último, no sólo en  el tcrrciio mismo dc la Administrncii>n, sino en  
calidad rip gestor público, s u p l i ~ n d o  drf icipnria~.  coniplrtaiido Iiinciiitics, co- 
rrigiendo fallas o sititituyendo a los ó r p n o s  rrpiilarrs ciil Po<ler. 

El "colahorador~' adminisiraiivo no surg? ini s:ilto. no es partirular 
que d e  prorito cruza la fron[<,ra entre la vida privada y la vida púLlica 
Es ttn "liarticular público" quri ya  estaba denfro del mtindo d e  la rldminis- 

77 "La ~Dcttcia  es, riciionicntr. un  olijrtirn furidurnmtul d i  la Ad:niiiistración 
Piihlicn, pcro Iia dr inteiprrtnr:;r "snciul y humanaiiirntr". La rficüeia r s  iin prablcma 
de calidad y. por consigiiient~. los "mPtodos dc medición cuantitativa \- uiitorn&ticos 

for~osamente han de ser incompl<:tas". Al proclamar que la "ificacia, como la felicidsd, 
es sutil". la eficacia qiirdn tot.ilmrmti: decpojaila dc 1s fiinie riialidod drnotutiva que 
iin <lía sc conaidrrá como stt !irtm<!" (De D. Waldo en sii mencionado liliro. citando 
"Thr Frontier- of  Public Administrntioii ' .  rnsnyis d r  Gair:, Wliite 1- Dirnork, pp. 295- 
296). 

78 Al Estado "se le juzga. no por lo rjiic rriirrscnta en teoría, sino por lo que cum- 
ple en la práctirn. El Eftado aparece sujeto. por eso, a una pruetia de aptitud y 
suficiencia" (Flnrold J. I.aski, El Estado moderno. trad. rspnñola d ~ l  libro "A Gram. 
mar ol  I'oliticr". Barrrlonu 1932). 
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tración. No hay otra fornia de concebir este colosal fenómeno de la vida 
administrativa. Con el criterio de los dos mundos "separados", la múltil~lr. 
y fecunda realidad de la colaboración de los particulares seria ineq~licahle. 

Por otra parte, el administrado "cualificado" -como le llama Cuevas- 
no pierde su calidad de "particular". Se incorpora, sin embargo, a la Ad- 
ministración, y aparece "como asimilado al sujeto oficial"; pero sólo de 
modo "parcial y eventual" y, desde luego, sin adquirir el carácter de sujeto 
oficial. No obstante, de esa situación resultan "relaciones frente a la Ail- 
ministración que son distintas a las del administrado puro y simple, y 
frente a los otros administrados, que en ciertos respectos le equiparan a 1.1 
Administración misma". 

Esta especial "posición" dcl administrado deriva dc "ciertas exigencias 
del servicio público que la Administración oficial, inmrdiata o mediata. ni> 

puede satisfacer" (Cuevas). Pero, ¿,cómo se produce la colaboración, ril 

qué forma, dentro de  qué límites? La función administrativa -sil rcaliza. 
ción práctica- corresponde cn principio a un órgano dcl Estada. Iiicliiso 
-como expresa Hauriou- hay en todo servicio público una tendcricia 
al "monopolio". Pero esa tendencia no tiene carácter general y apnrrcr 
contrapesada, primero, por rl empuje mismo de las iniciativas de los Iionl- 
bres y grupos ajenos a la Administración, y también por la insuficirn- 
cia de ésta, por sus limitaciones, por su imposibilidad de  abarcar 
rl á r ~ a  íntegra de las necesidades y requerimientos sociales. De ahí que 
sea siempre posible que la actuación de los particulares concurra al cum. 
plimiento de los fines públicos en las múltiples formas que la experiencia 
nos ofrece. 

Formas de colaboración 

Ciirvas clasifica csas foimas o modalidades en dos grupos: 1.-El psr-  
ticular incoporado adventiciamente a cualquier tipo de Admiiiistraciíiii. 
2.-E1 particular incorporado eventualmente a la Administración indirecta. 
' 6  En el primer caso S? cncuetitra el administrado que. por imposición de 
la ley, por decisión de la Administración o por propia voluntad, realiza 
determinados menesteres correspoudicntes a los ~ervicios públicos, de cuya 
realización derivan para el administrado y para la Administración  relacione^ 
jurídico-administrativas rspeciales con respecto a las ordinarias, y de las 

Ciipvac, estudio citado. 
80 "Précic de Droit Administratif rt d i  Droit Pulilie". Pnris 1911, D. 508 
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que surgrii obligaciones y derechos para ambos que no puedrn estar coni- 
prendidos entre los aludidos en el capítulo antrrior. Tal es el caso corres~~oii- 
diente a la asunción espontinea de  servicios público.:. Eii el segundo ce~o.  
el administrado, por varios motivos, pero muy especialmi:nte por su volun- 
tad, s r  incorpora rv~ntualmentc a los scrvicios púhliro*. formando parte de 
la .4dministración indirrcta en sus iormas de inmediata o mcdiata. de cuya 
iricorporación se derivan ohlijiaciorics y derechos para la Administración. 
cI a<lniinistrado y los otros administrados, por los quc el incorporado, qiir 
sr rncarga de los servicios o de parte de lo que exigen los E P I V ~ C ~ O S .  queda 
en situación asimilada a la de los órganos de la Adminisiración oficial. Tal 
es el caso d~ los contratistas y ro~icesionarios en general". 

Hrrnard Gény señala tres grupos: colahoraci6n "ii~pontánen". "por d1.s- 
centralizacibn" y "por nrtividad paralela". Esas tres riiodalidades sc p~rf i la i i  
luego de una sisiematizaciún previa, que distingue la colaboraciiin "cspon- 
tinea" (primrr grupo) de la colaboración "orgaiiizacla" ique incluye los 
otros dos). 

En un inomciito dc Iririiito entre la iio colahoración alisoliita y la cola- 
1,oracibn "organizadan --explica GEny- la i,xpcrirncia Iia mosiraclo cirria 
forma (1,. rolahornciiin qu~: stirge ~~ecesar ia  p <,spontiineamrvite (coi1 indepen. 
dcncia dr  todo ~istrnin jurídico precanccbido) al impulso <Ir las cxi:rnciau 
irreprimibles dc la vida social. Se le da por ?.-o el nombrc de colal>oración 
"esporitánea", individual, por ingerencia. 

Es la ingerencia legitima de los ~~artictil;ircs 1.11 un servicio público, 
"colahoración" snsceptiblc de realizarse cn todn fuiicián administrativa, sin 
excluir aqiiellns zonas c3n qiir se traducr al miximo la riuciíin dr  ~ol~i,ranía.  
Por cjcmplo: la carpncia dc Euncianario; repi larm~nte  iristituidos autoriza 
U los particulares a a.scgurar en un momento dado. si ello es preciso, la 
gcstibn dcl servicio. 

La coloboracibn "por desr.t,ritrali~acii;i~.' sc da en l o  casos rn qiic el 
Estado llama a las institucionrs privadas para q u ~  deivrnprfien uii pappl 
activo cn la ejecución de un srrvicio púhlico. qiicrlando &te Imjo el control 
del Podcr. El tercer grupo incluyr lo? caco.< cri q u e  la colahoracil>r~ se pro. 
duce par acción paralela <ir la cmpwsa partirtilnr i,n rl campo d r  la activi- 
dad a<lmiiristrativa. 

La colaboraci6n por d~sc~iitraliracibn sc diferrticia dc la colaboraciún 
por actividad paralela ~ ! i  que no ha>- pi.opiamt~iitt~ "discentralizari6n" en 



la segunda, sino más bien "yuxtaposición". En cuanto a lo demás, la acti- 
vidad de ésta se legitima por el principio de la libertad de los particulares, 
no existiendo, como en la otra, una llamada, apremio o exigencia del Estado 
para asegurar la gestión de los intereses colectivos. En la colaboraci6n por 
actividad paralela, los particulares no forman grupos que se integran, que 
"encajan", en el servicio público, sino que prestan, con medios de Derecho 
privado (según Gény), los mismos servicios que realiza el Estado con las 
preeminencias de su Poder. 8" 

Esa opinión del distinguido administrativista francés no nos parece acep. 
table. No creemos que sean de naturaleza privada los medios que emplean 
dichas entidades. Ferraris 84 expone con toda claridad su discrepancia en 
este punto. "Resulta contradictorio -escribe el Profesor italiano- conside- 
rar  como entidades privadas, instituciones a las cuales se atribuye legalmente 
el carácter de utilidad pública, instituciones que legalmente realizan fines de 
interés público. Ello es una violencia del Derecho y de la realidad. No son 
personas privadas: son "instituciones públicas" que cumplen fines de uti- 
lidad social". 

Otra clasificnción 

Fernándcz de Velasco, Fí annquc con otro criterio, distingue también tres 
grupos: 1, iuncioncs administrativas realizadas mediante la colaboración de 
los particulares entre si; 2. mediante la colaboración de los particulares 
con la Administración; y 3, mediantr la colaboraribn de los órganos nd- 
ministrativos. 

Según la Ley (española) de Asoria~ioncs d r  1837. y por medio de ciertos 
requisitos. sc pucdcn constituir (de acuerdo con el maestro de la Universidad 
de Murcia), no sólo las Asociacionrs de carhctrr general en ella prevenidas, 

m "Al mnrgen de la organización politieo-administrativa de iin país están las 
personas morales de Derecho privada. Aún siendo de Derecha privado, y actuando fue- 
ra del cuerpo del Estado, realizan alguna vez fines sociales. Entonces son colaborodaros 
de la Administración en la gestibn de los asuntos a ésta encomendados" (V. mi citada 
estudio: Orientocián.. . , pp. 34-35). 

Son de un modo especial personas morales de Ikrecho privado -volviendo a la 
técnica francesa- los establecimientos de utilidad pública. El establecimiento de "ti. 
lidad pública -de acuerdo con el sistema de Hauriou- es tina forma de participación 
del particular en la obra de la Administración. 

64 Ferraris, Carlo. Diritto Amrninistrotivo, Padova 1923. 
86 Resumen de Derecho Adrninistrotivo y de Ciencia de 10 Adminirrración, Barce- 

lona 1930.1931, 2a. rd.. tomo 11, pp. 159 y *s. 



por la legislación administrativa, dc qur los particularrs; iricdiarite la < ori-ti- 

itición de grupos, atiendan a la realización de servicios administrativos. Las 
iisuciaciones así constituidas "atraen determinados privilegios que pueden con- 
irrtirlas cn órganos de la Administración". . . 

¡.as Comnnidatles d r  regantes -<:oristiiuidas por la asociación de lus 
pariiciiiarrs interesados en el regadío- han llegado a "atraer determinados 
p r iv i l~~ ios"  correspondientes a institncionrs públicas, y tienen el carácter de 
una "administraciún propia"'" con sus "propias" prescripciones administrti- 
iivas. Ademis ( y  ésta es una idea de Gény),  son organismns que no se cons. 
iituycn por mcdio de ~ l ~ c r i o n e s  controladas por los partidos políticos, en cuya 
cualidad radica la razón de su independencia y de su auténtico carictrr acl- 
rriinistratiso. Es, pues, el de estas cntidadrs un caso de verdadera "rolalir>ra- 
rión", en iina de las manifestacionps rnós curiosas e interesantes de csta iiio- 
dalidad iiiiiitucional. 

Dichos srupos i m n  "privados" en sii origen, ppro la fuiición 1.11 que par- 
ticipan es rnatrria social y rn su naturnleza predomina ~1 fin púhlico. Las 
Ir!~cs españolas les han otorgado las v~nta jas  dcl "s~lf-goieriimvnt", III CO- 
digo dí. Aguas de 1866, no sólo mantuvo las ~ i r j a s  organizaciones <~iqtpnt<,; 
-que se regían por normas consuetudinarias y representahan una tratliiióii 

d~ siglos de vida nutí>noma--: zino qiie nhrih "1 camino para la formación de 
otras anilonav. ~ o n s a ~ r a n d o  a ~ i  In Fiicrte y vigorosa realidad de un siste- 
i11a de "i~lf-niImiiiistrntio11~' qur piidirr;~ iiiqrirar transformaciones colosales 
i.ii VI Estarlo del ftitiiro. 

Las Corifederaiioiies Hidrográfirus i~siatuídas cri Espaiia a partir de 1926 
rcsp«ndcit a un principio jurídico, social y técnico qtte no es distinto dcl 
qur dtrtrrniiiiú la formlición ~onsur tud i~a r i a  <le las Comiinidadcs de Regaritcs 

"' Sepiin la tciniinolriria ileiiirina. La "aiiiiiiriiatrición Iiropia" -dc acuerdo con 
Otto hluyi.z-- cs la ;itril>iii.i(,n a u n a  persona moral de Dercrho púi>!ico de uno porción 
(Ir lo Adiniiiistrnriún p¿!ilicn Iinra nciuar i n  su nombre. Es decir, In Administración 
~uÍl>lira <lici>ri.iiilii!n <ir1 Esia<lo. Esas a<irninisiiari,>nes iii> Iiari di. regirsi siempre por 
las lryes dr l  Estado. sino iqiir l:i Le?- <la alnilnns \c.ces a los iriierpus de l a  "ailnii- 
nistrsción prol>iu" tina uutorizui:iún, dentro <Ir ricrtas limitr~s. para dictar sus par- 
ticiilares (,resi.ripciiincs. Es dccir. cu:icc<lc iiixt lcpidación tamliiCii piupia: ln facultad 
<le formiilar en ~ i i  nnnibre r ~ g l u s  oltligaturius ~eneralc.,  dc rstiililerer preccptoc de 
r)crrcho. Esos Iwcelitos llaman rep1,z.s «otdrtem«s de Ikrecho .  ("Dcrrcho .4<lministr;i~ 
iiv<, nlsinén", pit. 161 y S S ) .  
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y de los Sindicatos Centrales o de valle. Ese principio supone: respeto de la 
realidad social, "self-governmrnt" de las instituciones que personifican el ser- 
vicio, democracia funcional, intervención de electores especializados. 

La moderna ciencia administrativa, no sólo ha creado el sistema de la 
descentralización por servicios -cosa muy distinta de una desmembración de 
simple base geográfica-, sino que 11a añadido a los grandes avances téc- 
riico-jurídicos en la materia esta forma de desintegración funcional que se 
realiza mediante la colaboración de los particulares en la gestión pública. 

Todo rllo supone un amplio campo abierto a las transformaciones de la 
noción misma del Estado, que permitiría extender, por una parte, la autono- 
mía real de los servicios públicos, y, por otra, el ejercicio útil, positivo y 
democrático del voto especializado, con el que la función del elector estaría 
basada: en el interés directo, en la vinculación concreta a un servicio pii- 
blico, en la profesión, en la propiedad o en el uso de ese srrvicio. 

El sistema electivo en la Administración 

La idea del "sistema electivo" en la Administración Pública la encontra- 
mos ya, por ejemplo, en la obra de Henry Berthelemy, cuando aborda su 
estudio de la descentralización. Hablando de la independencia de las adminis. 
traciones regionales y locales -y de las garantías de esa independencia-., 
el autor propone con tal fin tres categorías de medidas de indudable efica- 
cia jurídica y, al mismo tiempo, de valor práctico y real. Esas medidas con- 
sisten: 1, en hacer independientes del Poder central a los administradores 
regionales y locales, reclutándolos por el sistema electico," o por cualquier 
otro método que no sea el de nombramiento por las jerarquías superiores; 2, 
en aumentar las atribuciones propias de esas autoridades; 3, en acrecer su 
poder de decisión. 

En el fondo, lo que busca Berthelemy es una independencia (para las 
administraciones locales) que tenga su raíz, no en la "voluntad" dcl Estado, 
sino en una fuerza propia, distinta de la potestad refleja que les transmite 
-desde arriba- la energía soberana del Poder. Una independencia -real- 
que descanse en la vinculación directa de los organismos administrativos 

92 Berthelemy H. i'raité éle'mentnire de Droit odminirtratif, Paris, 1933. 
83 Lo que llama Bonnsrd "deseentralieación democrática". Précis de Droit pu- 

blic, Paris 1944). 



"ileccentralizndos": 1, con las necesidades socialcs tul-a geitibri tienen a su 
rnrgo; 2, cori la \oluritad inmediata de los homhrrs y grupcis a quienes alec- 
tni: (le manera partictilar los correspondientes scri.icios. 

Dr e?tc modo, aparrcp rl administrado en 13 krcera dc las "posiciones" 
qiie distinguíamos en el capitulo anterior. Es decir: como integrante del 
Poder administrativo; con poderes análojios a los del ciudadano con relación 
31 Estado. O4 

El "sistema electivo" sc extiende también -como ya vimos-. a los úr- 
;anos pc,rsonilicadorcs de los servicios píi1,licoc. Entoriccs, el hecho prpsenta, 
por añadidura, características peculiares, que no se refieren a la t,lrcción 
misma como sistema, sino a la fisonomiu distinta que tiene en rsc caso la 
:iwrnl>lca o colecti\idad cuyos miembros cjercpii el derecho d i  voto. 

Eti la circiinscri)iciones territoriales --descentrulizacibn administrativa 
<.;>rniiii-, el C L I P T ~ O  clcctoral c de tipo político. La elección de Ali:nldes y 
Aviintamiciiios. por c j r n ~ ~ l o ,  la realizan clcctorcs qiie hacen uso de un voto 
qiic. por su origen, caliilail y significación, es "polítici~". Cri voto rjuc la Ir,? 
les atribuye en virtucl dc situncioiies de orden p<ilítico gcii<>ral: y iiii coino 
ci~iisrructlciü de a l~u t i a  vini:ulsciún e p ~ r i a l  dcierniiiiada por el caráctrr a<!- 
::iiiiistratii,r dc los L:.gaii«s cuyos compoiicntrs sc cliseii. 

Votan 1i,i cirida<l«r~os, no los administrados. La desccritralizarib~i adrni- 
tiistraiiva EC confunde criioncrs con la descentralización política. El mismo 
r.iicrpi> ~lrctoral  qup ~ l i j c  los funcionarios "políticos", cligr tamhitn los 
furiciiuiiarios "atirninistl-ativos". Por lo demis. la mayoría de rsos ges:on:s 
l>íil,lii:os, rralizün al i;iisinii tiempo funciones dr  uno y otro caricter. 

I:ii la dcsccntralización por servicios, ?n caml~io, rl cuerpo elrrtural tirtie 
t<.n<l!:i:cia n srr y !<a lo es a r ec i -  u11 cuerpo (Ir tipo lécriico, u11 cuer- 
i>i> de e1e~tort.s dispi)rii<.iido de un voto "c~prcializailo" qiie i r :  principio delie 
5,-r distinto del roto "político" cumún. 1.n idea del voio esprcializiilo se 

"; Il<.ini>c dicho qiir e1 adrninistvado puede .c:r -¡a: tiir d,,i;io<.r5tiro --o. rn riiirtii.; 
ra io i .  factor tccniea- llamado ü formar purt?. n '.srr" parte de cuerpos e1rctoral.i~ 
o oacsorcs; con podcrrs análogiis s los de ~ iudadano con rplaciún al Estado; con fuer- 
za r r i ~ r ~ ~ ~ ~ ~ t a l i \ a  <le Ir> sociedad, en la dublc iigiirn qu- i i t a  tirnt: de ol~jcto de la 
i:tni.iiin odiiiinictiiitiru y ile fuiiitc originaria dc la solicrinin". 

I:srril>r A.  C .  RIill*l~aunli: "Si Id .kdmini.;ti-nrióri 1ia rle a!i.aiirar toda su talla y 
mudiirn fiincional no drl>e ser co~i~ii irrada rii lo siircsiuo como una ''rzmd' del 
C5iadu. sino i c ~ i n u  una parte iiitrgrariti~ y vifnl del sistciiin democrático. No debe, sim. 

plernentr, pstar sometida al gobierno a hajo su control, sino s<:r un agente actibo en In 
prolisiúii de instrumentos, en el apoyo y en la realización de la democrncia" (Bemo. 
r m c y  nnd A<irnini.strotice Oignnií<ition, en "Essnys on the Laiv and Prartiee of Go- 
virnmrnt Bdmiiiistration", por Haines y Dirnoek, Ealtimare, 1935). 
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basa -como antes dijimos- en el interés directo, en la vinculación concreta 
a un servicio público, en la profesión, en la propiedad o en el uso de ese 
servicio. 

Administración y Polúica 

Ya volveremos de nuero sobre esta cuestión capital. Notemos ahora que 
en lo que estamos exponiendo se plantea un problema básico, jurídico y 
constitucional: el del lugar y el papel de la Administración con respecto al 
Estado, y más concretamente con relación al Pader Ejecutivo. Dicho de otra 
manera: el problema de las relaciones entre Administración y Política. 

¿Cuál es la potencia real de la Administración Pública y cuál su partici- 
pación en la soberanía? ¿Cuál es el poder propio de los funcionarios y de 
los órganos administrativos? 

Es clásica la idea de que la Política es "la expresión de la voluntad del 
Estado" y la Administración "la ejecución de esa voluntad". O5 Esas dos 
definiciones significan que la Administrición Pública no tiene poder propio 
alguno, ya que sus órganos aparecen subordinados a la soberanía estatal, con 
potestades reflejas de esa soberanía, sin luz autónoma, ni relación directa 
de ninguna índole con las fuentes democráticas del Poder. 

Esta última observación es importante retenerla, porque tiene consecuen- 
vias de fondo en lo que concierne al relieve y a la función del administrado. 
Jurídicamente, el administrado puede ejercer determinados poderes y accio- 
ries, de mayor o menor amplitud, frente a la Administración. Politicamente, 
rio hay contacto directo entre la Administración y el administrado. No hay 
acción directa alguna que éste pueda emprender en liso de su inseparable 
condición de ciudadano, por lo mismo que la Administración ha sido sustraí- 
da de hecho al juego de las fuerzas políticas y al "diálogo" con los electores. 

Lo veíamos en otro lugar con referencia a la doctrina de Hauriou: "E1 
administrado no tiene, en principio, poder individual alguno sobre la Admi- 
nistración en la esfera de la vida pública". No tiene poder individual directo, 
insistimos. Pero algo puede hacer. Puede revestirse con la toga del ciudada- 
no, para actuar por la vía indirecta del voto en la elección de los funciona- 
rios políticos, que a su vez controlln a los funcionarios administratitos. Es 
- 

g5  Gaodnow, Frank J.  Politics ond Adrninistrotion, N. Yark 1908: "En todas los 
sistemas de gobierno, hay dos fuiieiones prininrias o fundnmentales: la expresión de 
la voluntad del Estado y la ejecuii¿n de esa voluntad.. . Estas funciones son, res- 
pectivamente, Política y Administración", p. 22. 
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un rodeo cunsiitucional que el propio Hauriou estima -como taml>ién licmos 
visto- coi, razonable pesimismo. 

La .A<lmii~i~tracií>n aparecc, purs, separada de la Política, o mejor diclio: 
s»rnrtida a la Política. En un sentido, es un sistema dc simple ejccuciún, 
técnico, instrumeiiial y sul~ordinaclo. Lo que no impide que en algiiiias cir- 
cuiistancias actúe como tina fortaleza hiirocrática todopoilerosa, don<?e la 
~Iemocracia no piiictra, y ciiyos órganos se mueven sin otro limitc~ qiic el 
iriuy déljil d d  control jurisdiccional. La Administraci~jn toma crilonrcs 1.1 as- 
1wct0 de una "autocracia", conquistada en el cquilil~rada sistema de diiisiiin 
<le órganos y ftnicionee, carail~ristico del Estaclo dc Derecho. 

Analizaremos más adrlantc esie ani-rrso y rcrerso, que pudiéramos lla- 
mar taml~iéii: la fucrza y la dcbilidad de la Administración. Digamos por 
rl momento qiic esc cnclaiistramiento de lo administrativo en una zona SUS- 

traída -conlo antFs decíamoc- a la acción dirrrta dc la ciudadanía, reprp- 

vriita sobre todo: un factor de dcbilidad en lo que cancirrne al pnprl del 
:,dmiiiistrado. 

Pero el sistema electivo llevado al área de la A<lniiiiistración no sólo relor- 
z:iria la posiciún del administrado, sino que vincularía n la Adminiatrarión 
de rnanira directa roii la fuente democrática del Poder, lo qiie significaría: 
1, ind~pend~nc ia  con rrlacibn a los <!cmás Podercs <Ir1 Ksiado; 2. un siste- 
i:in m5s lúgiro y eficaz de cooperación entre los elemrntos que integran el 
rnundn de los servicios (entre las "partcs" de la relación jurídico-administra- 
t i ra)  ; y :3: un contacto directo cnri las necesidades soiialt~s, tina comiinica- 
ciún' viva e inmediata, con las aspirariones y rrqucrimientos del públiro, lo 
que redundaría en una adrciiaciún mucho mayor y más perferta entre los 
fines y los medios quc csiún en la esencia del spr\icin. 

El concepto de la Administración como algo separado y, desde luego, 
Ii~drpendie:ite de la Políiira es drfrndido desde distintos úngulos, y conduce 
t i  piiede conducir taml~ién a conclusiones muy diversas. Enire los drfrnsorps 
ilc esa separación estin los quc concibcii la rldministracióii como una obra 
cscncialmentc técnica, donde la idea de la pliracia se impone como una ron- 
i!iclAn más o menos incumlintible con la idea <?<. 111 dcmni.racia. 

En paises -como los Estados tinidos--- que carerrri dc una firnic tra- 
<liriG:i administratira- al moii<i euro-oc<~icliiiial--, la si.paracií>ii iritrc 10 
aclm;nisirati.;o y lo poliiico dio lugar en cicrta ;poca a esc cxtraíio fini>meno, 
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que algunos autores norteamericanos califican ingeniosamente hablando del ca. 
rácter "privado" de la Administración Pública. En realidad, se trataba del 
funcionamiento de organizaciones de ciudadanos particulares y de funciona- 
rios públicos desarrollando en dicho país actividades que en otras partes d d  
mundo corresponden a la esfera del Poder estatal. El hecho originó prohlcmas 
de división de funciones entre la administración privada y la pública y de 
relación entre organizaciones autónomas y semiautónomas y la estructura del 
Estado. 

Todo ese conjunto de problemas ha sido materia en los Estados Cnidos 
de  uiia abundante bibliografía, inspirada unas veces cn la preponderancia 
del factor "business", otras en las preocupaciones del hucn Gobierno, otras 
cn el culto de la "efficiency". No faltan, desde luego, los trahajos en que se 
persigue un propósito de armonización o de equilibrio entre esas diversas 
nociones. Pero hay que reconocer que si bien todas ellas corresponden a ideas 
muy arraigadas en la mentalidad norteamericana, son defendidas mucho m5s 
en una forma aislada por los partidarios de unas o de otras, quc como com- 
ponentes posibles de un sistema complejo en el que cabría combinar la téc- 
nica y la política, la administración y la democracia, el Estado y la empresa 
libre. 

Para citar tan sólo una de las tesis de independencia de lo administrativo 
ideadas por la doctrina estadounidense, mencionaré la de Willoughby, quien 
entiende que en una democracia hay, no dos o tres, sino cinco "podcrcs" 
del Estado: el ejecutivo, el legislativo, el judicial, el administrativo y el elcc- 
toral. "En la división tripartita del poder cstatal e s c r i b e -  no se reconoce 
la Administración como función o esfera separada. Al no tener en cuenta 
esta función en esa división, se la confunde con la función ejecutiva y sc 
la considera como una parte de ella". De 

Willoughby, como Goodriow, Pfiffner y otros autores del mismo país 
coinciden en diferenciar Política y Administración como decisión y ejecu- 
ción; y su interés se consagra principalmente a la idea de excluir "la polí- 
ticang7 de la esfera de especialización de lo administrativo, de acuerdo con 
este criterio que Pfiffner considera como la clave de la nueva Administra- 
ción Pública: "La política -dice- debe atenerse a su esfera de determina- 

"6 The Goiernrnmt of Modern Stotes, N. York 1919, p. 231. 
97 En este caso, la palabra ''política" considzriidu, más que como función del Esta- 

do, como una actividad (fuerzas, hombres, mnqitinarinj e intereses) en cierta forma 
"ajena" al Estado. 



r:il>n d i  dircciricec y dejar a la Administración aplicar sus proccdiinieiitos 
I ~ C B ~ C ~ S  propios: libre del estorho de In intromisión política". 

El argumento i.s sólido. El factor "téciiiro" justifica por sí sólo la necc- 
sidad cic man t~nc r  a la Ailmiiiisirarióii al mar:pli de influt.ncins siicccptihl<>s 
de drsriarl;~ d ~ l  r:iimplimiciiio <ihjetivo y adcciiaiio de sus finrs específicos. 
I'rro la Adniiliistración c,s miiclio m i s  que iina téciiica. O qriizis diríamos 
TU<-/or q u ~  10 técnico es mucho rnás que iin simple <,lemriito aíiadidiio com- 
plerncntario o cxicrnr~. y ryie en realidad forma parte dr la iscncia drl Esta- 
<le r n ~ < i ~ r r ) o .  

Ya c.1 Prolicor Laski haliía acriituado en su doctrina la presencia d r  es:? 

factor como irilcgrante <le uiia riucra concq~r.ión del Podrr. "El pueblo -cs. 
crihi6-- no rs t i  capacitado para p b r r n i ~ r  rii rl ~ r n t i d o  de actuar constaiiic- 
rncnie, cornil unidad politira. p o r q u e  liis aiitntos del Estado moderrio son di:- 
mnsiado coinplcjos para dir igir lo y ~rirauzarlos mcdiantr. uii rrferendurn 
perpetuo".'" ccri otro l i i ~ a r .  puriiualizó m i s  todavía la idea con esta pro. 
funda o1,~rrvacióri: Al Estado "se Ic juzza. no por lo que rrprrsentn en teo- 

ría. sino ciar lo qur  iuinple en la práctica. El Estado aparecp sujeto, por eso, 
i~ ul;n pruc1:a de nptilrjd y suficiencia". "'0 

2s P ~ l i l i c  Adrni~istru~iorr. N. York 1935, p. 9. En su citado libro, dicc D. Waldo 
que "aun cuniido dos autores accpten la fórmula p<ilitir;:-administración como vcrdaderu, 
pueden dis~:rt,~ar ~otalrnrnte en cuanto u su 5ignificado práctico, lo mismo que dos 
adeptos drl materialismo dial6r:tiro pueden Ii;ill~rsr totvlmente en desacuerdo con 
rerpccto a la Iiolitira de Grausturlt". Luego añnilc: "Como tantas otras rerdadrs gran- 
des y senrillas, la fbrrnula politica-administración no nos dice nada en lo qui: ron- 
cierne a las actuaciones concretas. No nos dice nada en abcoluto acerca de los Órganos 
a Ins qu* debrn as i~naisc  estas funciones, iii de las rcla,,ianes que d,ci,en estublerrrsr 
entre ellas". 

De neu~rdo  ron cl  sintido en que Munnhiim utilirs la palalira "política" ("cl 
Ectu<lo csli in todas partcs.. la responsabilii1:id politicv está entretejida en toda 
la estructura de la sorirdad") no rs exagerada sino accrtn<lo dccir que "en nii-stro 
rniindo moderno todo es político". Pero si interpretamos ese tkrmino en el spntido que 
tiene dentro de la  concrprión dásica del Estada, con un criterio de división de fun- 
ciones que reserva exclusivamente a ciertas esfer:ic la fiinrión "soh~ianti" del Poder, 
i:ntonces tindrrmos que reivindicar para lo que es Adminiitraribn <:iertu prep<indcrun- 
ein moderna en el campo de las fun<:ionrs estatales y cierto dereriio a ~iractirnr  rri su 

vsfci-a propia el  ejercicio de la "soberanía" d? los indi\iduos. qiic en vez de i,iudadanos 
SS llarnarin "administradus". 

?'!' El Estodo moderno, p. 51 (tamo 1 ) .  
I U 0  Laski aclaró en otro lugar: "El golnie,rno dimr>crá~iio, Iioy por Iioy, es menos 

una <:osa digna de alabanza que uiia i6rmiila qiie )i:i de entrrgniae al cstudio y la 
invcsiigacibn. Todavía trnrrnos qur cariocr,r la <,iicacio <le. siii hii>óit,sis y Ins institu. 
c ionrs  vn que piirde encarnar rn la práctica, :i<lcciiad~miintc. Hay que penetrar en al 
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De ahí que la Administración no pueda ser en ningún scntido una "cosa 
aparte': sustraída al juego de las fuerzas de vida social que constituyen "el 
público" al que "sirve" el servicio, y la "voluntad'> donde se encuentra el 
origen de la legitimidad democr5tica. Al contrario, la Administración debe 
I~uscar el contacto con esas fuerzas. 

El Estado como "federación de servicios públicos" 

El área de esta concepción no se limita en último término a la Admiiiis- 
tración propiamente dicha. Toda una escuela de jurisconsultos -la llamada 
escuela realista -ha hecho de la teoría del servicio público la piedra angular 
y el espíritu mismo no sólo del moderno Derecho Administrativo sino dc 
todo el Derecho público. 

Figura a la cabeza de esa escuela, como el más esclarecido, penetrante y 
original de sus sostenedores, el que fuera maestro de la Facultad de Derecho 
de Burdeos, León Duguit. La nueva orientación fue precisada por él hace 
varias décadas cuando dijo: "El Estado no es, como se ha pretendido hasta 
ahora, una potencia que manda, una soberanía. Es una federación de servi- 
cios públicos organizados y controlados por los gobernantes". '0' El autor 
rechaza la omnipotencia del Estado, y estima que la noción de servicio pú- 
1,lico --de colaboración solidaria-- sustituye poco a poco a la idea dpl Esta- 
do potencia soberana. 

La escuela "realista" concibe la dependencia entre lo administrativo y lo 
político con una orientación, opuesta a la tradición, que conduce a someter 

sentido de estos problemas, partiendo de la idea de que la administración del Estado 
moderno supone un cometido técnico y que nquellos que la comprenden y conoren son 
pocos, relativamente". 

Algunos autores norteamericanos hablan de "hombres de negocios piiblieos", a dife- 
rencia del hombre de negocios propiamente dicho. Se insiste en la necesidad de '.expr- 
tos" en Administrnción. 1.n idea no está muy deiinida: algunas veces no va mis allá 
d r  Ia noción de 'ha.politico". El problema tieni. un ámbito dol~lc: de un lado, cc 

trata de los conocimientos que tienen o debcn tener los administradores o 
sea: lo Administración considerada como una técnica, uiia espceialización, una ciencia 
o un arte. De otro lado, se plantea la cuertión d t  las relaciones entre administrar y 
gobernar. "Los administrstiristns -escribe D. Waldo- no consideran hoy a los udmi. 
nistradares como mudos servidores de un legislativo, dispuestos n ir por la derecha o par 
In izquierdn, a detenerse o a marchar, con arreglo o sus órdenes. En segunda liigar, 
desempeñar funciones públicas y gobernar no son conceptos mutuamente cxcluyented' 
(ob cit . ,  p. 141, nota 1). 

101 Mari:~el rle Dioi t  constitutiai:nel, Paiis 1918. 
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la valiiiez, la legitimidad y la medida de todos los poderes de los órganos 
estatales a la nocibn de utilidad pública y a la idea del Jin dcl servicio. 

De modo que cuanto más se extiindr -en la teoría y cn la realidatl- 
el <ampo de los servicios públicos, más se altera la concepción clásica clcl Es- 
tndo y mis se imprime en la psfera politica el carácter propio de lo que hnct~. 
ahora ha renido entendiéndose como cualidad específica de lo administratiao. 

El sistenia de los servicios públicos empieza por incpirarsc eri la noción 
tra<licional del Estado. Y ron el auxilio de esos conceptos tradicionales, se 
explica entonces que los servicios, como instituciones vinculadas a la j ~ r a r .  
quia del Podcr, atraigan determinados "privilegios legales" y se revistan 
de una personalidad jurídica igualmente dotada de cierto orden de prerro- 
gntii-as que tienen escncialmrnte su arranque en la misma raíz de la sobe- 
ranía. Es el Estado quien presta o transmite su potestad a los servicios. 

Luego, la propia realidad de &tos determina que los poderes de que 
disfrutan acentúcn su naturaleza característica, sul~rayen la distinta condi- 
ción de su origen, afirmen la vinculación de si1 ser jurídico, no a la furntc 
única y soberana del Poder, sino a la fuerza y a la exigrncia de la vida y 
de las necesidades sociales. 

La "personalidad" d~ los servicios públicos aparcri entonces -como he- 
nios dicho en otro momento-, no como una emanacibn del Estado, sino 
como una creación directa de la potencia de los hechos. 

Hauriou separa expresamente en su sistema lo administrativo de lo poli. 
tico. "La función administrativa -escribe- tiene conlo mira fundamental 
la de provrer a las ncccsidades públicas por medio de la poliria y de la orga- 
nización de los servicios púlilicos; considera el orden púhlico y el servicio 
sin ocuparse directamente de la centralizaciSn política de la Nación, y, por 
el contrario, tiende voluiitarinmrnte hacia la descentralización. en tanto que el 
gobierno, coiisiderado como distinto dc la administraciíin, tiene también 
su funcibn propia que es la centralizacibn política de la Nación, la cual sc 
lleva a cabo de dos modus, según que utilice la diferencia de los elemeritos 
nacionales para agruparlos en una síntesis orgánica, o quc opere por la a ~ i -  
milaciiin de esos elementos". 'm 
- 

102 Piécir.. . Dicr Gustbii Jvze (en sus Princiiiios geneiu,lcs):  .%a separirióii entri 
Derwho rnnititiicioiinl Dcrrcho administrativo es eamplctanieiic artificioaa y no res- 
pniidt: a la rriilidad politica y sori;il. Dielia sepsraciún 3610 produce dificultailcs: una de 
ellas ha sido la de iL,satcndar toda la parte dc t l c i i i r n  juridico en lo que se ha ncas. 

tiirnl~iailn a llainnr Ilercclio ro~isrirurionnl. Hasta no  hace mucho, las obras de Dereclio 
cutistitucii>iial 1i.m tratado ?ol>ie todo de los prablcnias dc arte p:>litira". 
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Esa es también la doctrina de Gastón Jeze, quien en su construcción sis- 
temática de lo administrativo no toca la naturaleza del Estado ni se adentra 
en el concepto de la soberanía. El servicio público y sus exigencias justifican 
determinados privilegios de la Administración. La doctrina no va mis  allá. 

La idea del servicio queda para la mayoría de los autores como un con- 
cepto -lleno de vida jurídica y de sustancia de vida práctica-, pero encla- 
vado en la esfera concreta de la Administración. Es decir, de lo que es 
administratitio, sin alcanzar al cimiento tradicional del Poder del Estado. 

Pero tengamos en cuenta que, sin embargo, todos ellos recogen la noción 
que ya entrcvia De Gerando, por ejemplo, cuando hablaba de que "no es la 
personalidad del Estado por si misma, sino por sus fines, lo que justifica 
los fueros administrativos". En su olira fundamental, 'O3 De Gerando soste- 
nía que el concepto de servicio púhlico, y más aún la razón en que se funda 
ese concepto, explican cumplidamente las prerrogativas jurídicas de que hace 
uso la Administración en el ejercicio de su actividad. 

Jeze desarrolla esa noción con admirable técnica jurídica, y la importan- 
cia de la misma se cifra, a nuestro juicio, en el hecho de haber puesto en 
primer plano y como destacando su singular y decisivo relieve, el problema 
de los fines de la Administración hasta cierto punto el de los fines del Estado. 

Los administrados frente a l  servicio 

El límite de esos avances jurídicos está en que contienen todavía una dis- 
iinción de fondo entre la esfera administrativa y la política, y de modo más 
significativo, un tope en lo que atañe a la ~ituación de los administrados fren- 
te al servicio pliblico. 

Hauriou ha desarrollado de manera bastante precisa y elocuente las ra- 
zones y la línea de ese "distingo", que es de técnica y de sistema en el plan- 
teamiento, pero que concierne, desde luego. por sus consecuencias, a la natu- 
raleza misma de la Administración y del Estado. 

Entiende Hauriou que "los derechos en virtud de los cuales son organi- 
zados los servicios públicos no son patrimoniales, sino derechos de domina- 
ción que participan de la soberanía." Luego pregunta: "Esos derechos, ínti- 
mamente unidos a la función administrativa, puesto que son el derecho de 
organizar y de prestar ciertos servicios, jno se hallan en cierto modo absor- 
bidos por la función? Y lo que llamamos derechos de servicio público, ¿no 
serían más bien deberes y obligacionrs?". lo4 

103 Institutions de  Droit adminirtratif, París 1842. 
1 0 4  Précis . .  . París 1911, pp. 505-506. 



"La cuestión es importante -añade-~. Toca directam~nte a In situación 
de los administrados frente al servicio iiúblico. Esa situación será miiy dife- 
rente según qur el scrricio se organice vn rirtud dr  un deber del Estado (que 
aparecerá como una ol~ligación juridicai o en rirtiid de un derectio de do- 
minaci6n. El prohlema debe ser examil~adn, no filo~óficzimrnic. sino jiirídi- 
camenir. No se trata de hablar de deherrs <-ii una forma vaga, sino dc rleberes 
susceptibles de transformarse rri ubligacione jurídicas: de buscar frenie 
a quieii podrían existir obligacioiics jiiridicas nacidas únicgimente de deberes". 

Se extiende después Haurioii señalando la dilercncia que Iógicameritr 
existi entre una ohligacibn clisciplinaria drntro d ~ l  cuerpo administrativo o 

uri drller de las diversas administracionrs frente al Estadi,, y una o l~ l i~a r ión  
jurídica del Estado o de la Administración frentr al "piililico", Ircntr "a las 
ailministratlos beneficiarios del servicio". 

Dice el eminente tratadista: "La novedad a la cual si quisiera Ilcvariios 
rs decir pre<:isamt>nte que las administracionrs públicas estarían oliligadas 
jurídicamente l renk u los udmiiristrudos a orpnizar  nucios servicios púhli- 
cos por el sólo hecho d r  la existencia de las necesidadcs y dcl dehcr al cual 
darían nacimiento las necesidades". Y agrega mis  adelante. "Es impo;ible 
hacer salir esta obligación jurídica de la noción del de1,er admiriistrativo. 
Seria la negación de la autonomía del grupo administrativo en el ciinipli- 
miento del deber administrativo. Para explicar la traiisforinación dpl d r b ~ r  
administrativo en ohligacibn jurídica habría que harer intervenir otras idras: 
por ejcmplo, las del contrato social o del qua5i-contrato social. O habría que 
llegar a drcir que la Ariministración esti ohligada a riimplir su deber fren- 
te a los administrados porque eEte público is con rrlación a ella como un 
superior jrrárquico. Consc~n~emos, piiw. la nociiln tradicional: los servicios 
públicoi no se organizan en iirtud <le una obligación anterior que las ad- 
ministraciones púhlicas tendrían hacia los a<irninistrados". 

Seraicios e integración política 

La clave dc esta preocupación d<i qur w t i  impregnada toda la tesis del 
maestro francés es la idea de salvaguardar la "iniciativa" de la Administra- 
ci6n cn la creacióii de los servicios. " ' V a r a  Hauriou esa es la primcra con- 

10: "La primera consccu~ncia del drrerlio dr dornina<ión i s  que, eii su virtud, 1s 
i n i ~ i a t i r n  de la Administración *n la rrruci i i i  de los srrriiios se encuentra salvuguai- 
duda. La potencio piil>lica es dueña <Ic sus iniciutiias. Ni los pariieulnres que solirifnn 
su acción, ni VI j i i i i ,  ni siqiiii,ra el j i ~ e z  oi!rninistrutiro. F,ueden forzarla a arruur", 
p. 377. 
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secuencia de los poderes de dominación que participan de la soberanía. Su. 
cede, sin embargo, que son los mismos derechos de soberanía los que están 
en proceso de transformación, y que la característica de las ideas y de los 
hechos a que antes nos hemos referido es precisamente la de llevar el sentido 
de los cambios a la propia entraña de la naturaleza de la Administración y 
del Estado. 

La novedad no se produce en la forma en que la entiende Haurion. La 
novedad no consiste en crear o pretender una "obligación jurídica" de las 
administraciones frente a los administrados en lo relativo a la organizacibn 
de niievos servicios, sino en hacer participar a los administrados en las deci- 
siones y en la "iniciativa" de la Administración, por medio de un proceso 
de integración de aquéllos en la estructura del Poder administrativo. Esa 
participación no daría a los administrados el derecho de exigir "por me- 
dios jurídicos comunes" la organización de un nuevo servicio, sino que los 
situaría respecto de la Administración en condiciones análogas a las del 
ciudadano con relación al Estado. 

No sería, aomo ya hemos explicado, una "negación" de la utonomía del 
grupo administrativo, sino al contrario un modo de fortalecer esa autonomía. 
No sería una forma de contrato social, sino un traslado al terreno de lo ad. 
ministrativo de los recursos, instituciones y procedimientos "políticos", de 
control y de representación, ya de  largo uso en otras esferas del Poder. 

Aún dentro de la concepción administrativista más rigurosa, los autores 
no pueden alejarse por completo de la consideración de aspectos precisos 
en los que el servicio público atañe directamente a la noción del Estado o 
a la amplitud y el ejercicio de los derechos constitucionales y de la libertad 
del hombre. 

¿Suponen los servicios públicos un obstáculo a los derechos del ciudada- 
no y a la iniciativa privada? El servicio que de tal manera presta la Admi- 
nistración, ¿se realiza exclusivamente en interés de Ia comunidad, o tiende 
también a procurar al hombre -individualmente considerad- una garan- 
tia jurídica y una ventaja práctica? ¿De qué naturaleza son en definitiva 
los poderes de que la Administración dispone para asegurar -de manera 
regular y continua- el funcionamiento adecuado de los servicios públicos? 

Tan gande  es el vigor de las nuevas doctrinas que estamos exponiendo 
que hoy cambian ya los términos de la antigua dependencia entre lo político 
y lo administratko. y empieza a construirse, junto a la inactualidad de las 
virjas nociones, el esquema de una nue1.a sociedad donde los "poderes" de 
sus órganos de gestión no derivan de ninguna entidad abstracta situada 
por encima de todo i I  mundo. sino que nacen de las necesidades mismas de  



RELIIXE Y FCNCION DEL ADMINISTRADO 651 

la comuiiidad y se miden al nivel de los derechos de los hombres y de la rea- 
lidad de la vida prictica, como Iipmos dicho en otro? dr. nuestros trabajos. 

De todos mo<los, no sería quizis lo mis justo decir que lo administrativo 
influyr aliora cn lo político. Srría mis  rxacio, más científicamente fundado, 
afirmar que las trüncformnciorics ~ U P  hoy COIIOCP la doctrina clásica del 
Poder son cl fruto dc una evolución quc concierne a todo d sistrma dc.1 Esta- 
do J- del Derecho. ~volución que tiene ya, inevitablemente, el signo que es- 
tamos sul>ra)-ando, 

Entre tanto. r.1 IBrogrcso que ha alcanzado en nuestros días la doctrina 
modcriia de los sprvicios púhlicos -incluso Fn los autores que seguramente 
~ i o  prrtrn<iirron Ilcyar tan l e j o s  ha coritrihuicio de modo considerable 
a haccr n?i; clzras 13s ideas sotire la nociún misma del Poder. La construc- 
ción del sisteiria d<i los servicios públicos. con un alcance administrativo, 
toma. sin embargo, por sí misma, la amplitud y cl rcliene de una construc- 
ciún i~oliiice. A tal punto, quc  hasta con reunir los "materiales" que ese 
sistrma -adrriinistratix-o- tios oIrece ya, liara que puedan trazarse, con 
cllas, las grandes líneas y se puedan cimentar sólidamente las hases de una 
nuwa troría del Gobierno. 

LBS t ~ s i s  modcrnas sohre '.la colaboración dc los particulares en la ges- 
tión administrativa", el drsarrollo cxtraordiiiario que ha tenido en los últi. 
mos tiempos la llamada "de~centraliza~ión por servicios", los estudios rela- 
cioiiados con el "sistema clcctivo" en la Administración Pública, la impor. 
tancia creciente del papel del administrado y otros muchos temas que po- 
d r í a ~ ~ ~  agrcgar. proporcionan cii su mismo reflejo práctico y doctrinal mul- 
titud dc ejrrnplos que confirman nucstro pcnssmicnto. 

Lo adnlinirtrntito, ccmtro de  gravcdad del Poder 

Esto nos lleva a con~idcrar que se pst5 praducicndo de hecho una refor- 
ma cicricial, y no tan sólo d~ proccdimicnto, en la estructura del Estado. '08 
En FI rpno de la Kacibn cstin ciirgirndo poderes concretos, poderes nuevos 
y ~lcctivos, que linsta ahora no habían tci~ido expresiijn ;alguna -o solameri- 
te muy déhil- rn la esfrrn propia dc la represintación del Poder. 

EEOS i i p o d r r ~ ~  concr~tos" se encueiitran condensados rn las múltiples eii- 
ti<l:~clcs que riprc.!cntan ~1 af5n inodcrno de iiitrmatizar las criergias huma- 
na; y la riqiirzz colectiva: rn  r,sai ciitidadcs que son grupos de profesión, 
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cor~~oraciones iiidustriales, sindicatos, sociedades económicas, centros de  
cultura y de vida espiritual, núclcos de acción política y ciudadana; poderes 
nuevos que dan su fisonomía propia a la nación de hoy, y que ~rnpiezan a 
ser vehículos adecuados para las transformaciones indispen'ahles qiic citamos 
señalando. 

Del Estado moderno, como del viejo Estado de la Edad Media, se p e d e  
decir -empleando la justa expresión de Hegel- que es una verdadera po- 
liarquia. Multitud de poderes nuevos existen, pero dándose la circunstancia 
de que los más auténticamente reales son los que "viven" en la esfcra de 
lo administrativo. El país no cstá organizado en verdad sobre los "distritos 
electorales", de cuyas fuentes surge, sin embargo, la legitimidad democrática 
de  las instituciones. El país funciona en las fábricas, en los centros de  
estudio, en los servicios públicos, en las empresas; son el país las gentes 
que buscan y necesitan los diferentes servicios, los técnicos y funcionarios 
que los mantienen y organizan; está el país en los canales del comercio, de 
la cultura y del trabajo, en los "distritos" del esfuerzo social y de la  eco- 
nomía. 

Los sentimientos e intereses de una nación no están condicionados por 
la distribución geográfica del territorio -ni las solidaridades tampoco-, 
y es esa medida de sorprendente raíz feudal la que sirve -en el Estado de 
hoy- como base de encuadramiento de la voluntad del pueblo. 

La realidad nacional se manifiesta a través de instituciones públicas o 
privadas que llamamos Cámaras de Comercio, Sindicatos de trabajadores, 
Universidades, Centros sanitarios, Asociaciones de deportes, Bancos, Socie. 
dades de  ayuda mutua, periódicos, teatros, cooperativas, etc. Son los "dis- 
tritos" de la producción, de la labor intelectual, de la enseñanza, de  la defen- 
sa nacional, de la seguridad social, de la salud, del arte, de la industria, de 
la agricultura. Son las Asociaciones de Padres de Familia que se interesan 
en el mejoramiento de las escuelas; son los grupos organizados de vecinos 
que ayudan a la construcción de una carretera o de un mercado muiiicipal; 
son las sociedades deportivas que se preocupan por el desarrollo de la edu- 
cación física de la población; son los comerciantes que tienen una rrpre- 
sentación en el Consejo de Economía del Gobierno; son los trabajadores 
cuyos Sindicatos forman parte de los organismos públicos para el progreso 
de la industria; son hombres de empresa, concesionarios de servicios, hom- 
bres de ciencia, abogados, médicos, profesionales diversos, artistas, funcio- 
narios, que actúan dentro de sociedades intermedías cuya realidad >e con- 
funde con la realidad más viva del país. 
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derecho públi~o"'~D haya podido permanecrr durante tantos años escrita, 
y luego simplemente guardada entre las páginas amarillas de un libro. El 
concepto de soberanía en su forma clásica no es ya la razón de ser del 
Estado. "La voluntad del gobernante -como también dijo el ilustre Profe- 
sor de Burdeos- "O sólo posee valor y fuerza en la medida en que persigue 
la organización y el funcionamiento de un servicio público". El Estado 
" posee el poder -5ubrayó Laski-"' porque tiene que realizar ciertos 
deberes". 

El ljoto especializado 

Dentro de ese mundo de realidades actúa una forma de dentocracia y 
un auténtico sistema electivo. Multitud de sociedades privadas -comercia- 
les, culturales, sindicales u otras- funcionan por medio de asambleas y 
cuentan con dirigentes "elegidos". Es curioso meditar en sl Iiecho de que 
hay menos democracia dentro de la Administración oficial. Existen Corpora- 
ciones de Derecho público en las que participan con funciones iguales y en 
proporcibn diversa miembros procedentes del sector público y del sector 
privado. Por lo general, estos últimos son designados a través de una clec- 
ción democrática (por ejemplo, los representantes del Sindicato de Trans- 
portes o del Colegio de Abogados), mientras que los primeros son sim- 
plemente nombrados por una Resolución ministerial. La democracia debe 
~xtenderse a la Administración. 

En la democracia de nuestros días, el elrctor -con un solo voto y de una 
sola vez- decide lo que han de ser diirante varios aiios las más diversas y 
múltiples funciones del Estado: la Hacienda nacional, la organización de la - 

108 Las rrons/ormociones del derecho público, trad. cspa6ola. 
" 0  0 6 .  cit. "No existe el  Derecho -decía Posada- sin una actividad para un 

fin" (Tratado d e  Derecho Politico, 1935, p. 85). "La noción del Estado debe ser por 
principio y por utilidad una noción teleológica. Definirle tan sólo por sus líneas for. 
males es introducir en el concepto una b s e  de confusión, y además una falla extre- 
madamente peligrosa. Nada puede ser más contrario al interis público que vaciar de 
contenido y de motivo la  idea del Poder" (V. mi libro "Solidnrismo", pp. 196-197). 

Aristóteles afirma que "la naturaleza de cada cosa es precisamente su fin". Ese 
fin es objetivo, inherente a la  cosa misma, y no subjetivo, tal como el  hambre se l o  
proponga arbitrariamente. De ahí que r l  Estado, que es una "comunidad natural", abra 
del impulso natural del hombre, no sólo se forme para "vivir juntos", sino para vivir 
juntas teniendo como principio "la esperanza de un bien". El Estado es mucha más 
que una simple comunidad de espacio, dice AristUteles. "Se constituye para hacer la 
vida posible, y existe para la vida buena" (Politica, cap. V, "Del fin del Estado"). 

1" "El Estado modernd', p. 17. 



cultura, la diplomacia, la sanidad, las obras públicas, la vivienda. rl rncrca- 
do de abastos, la producciíin agrícola, el vestido: el correo, la elzciricidad, 
el agua, los caminos; el transporte: e1 cjircito, la marina, la aviaci611: el 
trabajo, la moneda, el c:omercio. los puertos, la radio: la justicia, la libertad. 

La tendencia moderna es a hacer que el iilector tenga nn voto di=tinto 
por cada uno de los grandes siitrmas dr  actividades públicas. Como sucede 
en la pr5ctica con el ahogado que vota en su Colegio; el proIesor en su 
Universidad; el trabajador en su Sindicato: d padre de familia en su 
Asociación, y los demás cn su coolicrativa, en su sociedad indiistrial o en 
SU club. Cada ciudadano t;crir si: roto político, pero adem5s tiene otros 
diversos votos en otras tanta.5 agrupaciones a través de las cuales se cncueii- 
tra vinculado a la compleja maquinaria de la coinunidad. 

El voto funcional, distinto del voto político, no t?nen~os que iiivt:ntarlo; 
ya existe. La práctica del mismo la obsené hace tiempo en una de las 
instituciones más antiguas de la vida social española. En la argaiiización 
de los regadíos. Y he pensado muchas veces quc ahí podría encontrarse 
el modelo de un nucvo tipo de gobirrno mucho más eficaz, y yo e~iiiendo 
que también de una democracia mucho más deniocráiica. 

La idea de construir todo un sistcma sobre esas hases no me parece que 
wicueiitre grandes dificultades en su rjccuciiiii. 

Una experiencia espaíiula 

A raíz de la conquista de hIurcia (a  mediados del siglo XIII),  los "here- 
rlrros" de la Huerta se reunían para verificar eleccionps concejeramcnte, " 2  

rs decir, al modo de un Con.sejo, de una municipalidad. Se rrunían para vo- 
tar gastos o costas, para elcvar peticiones y contratar o hacer posturas; en 
fin, para {azer y ordeizar, según decía Alfoiiso XI. El nombre dc la gran 
asamblea del regadío era el Juntamento, y la integraban los hacendados o 
sus rcprcsentantes de toda la Hurrta. 

La Comisión de Harendados, que rra e1 órgano ejecutivo de la comunidad 
-el gobierno del asue-, no la des i~naba ni en todo ni en parie ningún 
poder del Estado. La elcgían con plena independencia los interesados en el 
riego. Para $lo, formaban un ciicrpo electoral espccinlizado, dispo~iiendo di. 
un voto quc era distinto del voto político comúii. 

J,as faciiltadcs cle la Corriisiúii cran extrncas, tniiio como lo dcniaiidabaii 
las necesidades de los scrricio~ a su cargo. Y había también un "tribunal 

112 Privilegio i!c Alfonso el Snliio de 28 de aliiil de 1310. 
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de aguas", llamado Consejo de Hombres Buenos, "competente -según dis- 
posición legal- para entender en las cuestiones de hecho que se promuevan 
entre los regantes y para imponer a los mismos la penalidad marcada en 
las Ordenanzas cuando las infringiesen". "" Los miembros de ese Consejo de 
Hombres Buenos eran designados -por sorteo, y no por nombramiento de 
aiitoridades oficiales- de entre los propios componentes de la comunidad. "4 

¿Se puede argüir que la comunidad era, en definitiva, iina asociación de 
carácter privado? Lo era, d e d e  luego, en su origen. Pero el aprovechamiento 
del agua para los regadíos i s  matiria social, y en su naturaleza predomina 
el fin público. 

La ciencia administrativa lo estima así. Las leyes -en Espaíia y en 
otros países- han otorgado a las comi~nidades de regantes las ventajas del 
" self.governmrnt". El Derecho español ha estatuido desde muy antiguo 
-y en forma más sistemática a partir de  nuestro Código de Aguas de 
1 8 6 6  que tales instituciones, privadas en su origen, se "incorporen al sis- 
tema administrativo oficial del Estado, con competencias, potcstades y fnn- 
ciones que sólo a una cntidad pública se le pueden normalmente reconocer. 

La Ley de 1866, 110 s6lo manttivo las viejas organizaciones existentes, 
quc se regían por norntas consuetudinarias y representaban una tradición 
de siglos de vida autónoma, sino que abrió el camino para la formación de 
otras análogas, consagrando así la fuerte y vigorosa realidad de un siste- 
ma de "self-administrationn que pudiera inspirar transformaciones colosales 
en cl Estado del futuro. 

A partir de 1926, se estableció en Espaíia un sistema de "confederación" 
de las comunidades y de los apro\wchamientos dc una misnia zona fluvial, 
coii el f in de  elaborar y ejecutar en común -de manera coordinada y me- 
tódica- los planes de aprovechamiento de las aguas comprendidas en cada 
zona. Esos organismos se llaman Confederaciones Sindicales Hidr~grificas,  
y rralizan, además de lo dicho, casi todas las funciones propias de la Admi- 
nistración general en materia dc Aguas. Incluso -por concierto coii el Esta- 
- 

113 Real Decreto de 25 de abril de 1881. 
114 En 1879, dijo don Pedro Divz Casiou que seria motiro bastante para reformar 

las Ordenanzas de la Huerra de Miireiu el de lograr que se suprima toda intervención 
en la justicia del regadío. Y con ese criterio se dictaron Ins r ea l~s  Órdenes de 14 de 
octubre y 8 de enero de 1881 recomendando la reforma por el motivo y en el particular 
C X ~ U P S ~ O ,  La Última de csas disposiciones dice terminantemente: que Su Majestad sc 

digna significar al Gobernador de blurcia la conveniencia de que procure la reforma 
de las Ordenanzas de la Huerta "de manera que conserven los Jlintamentos su libertad 
de acción en armonia can el espíritu de la Ley, suprimiéndose In intervención del 
Ayuntamiento en las fallos del Concejo de Hombres Buenos". 
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d o -  otros servicios de obras públicas, agrícolas, forestales, etc., que para 
el desarrollo de sus planes se estimen necesarios. 

Dirigen la Confederación: una Asamblea, una Junta de  Gobierno y dos 
Comités Ejecutivos: uno, de construcción; otro de rxplotación, agrícola r 
industrial. La Asamblea la forman -junto a la rcprpscntaiión del Esiadu 
y a otras de cierto número de entidades económicas y financieras d ~ l  pais- 
los rrpresentantes de todos los aprovechamienios confedrrados. El número 
de tales representantes se determina en relación grsdual y pre.establccida 
con la superficie r t p d a  o rrgable, el ccnsumo de agua o la potencia; todo 
ello, de manera quc ningún sector quede falto de r<-prr,sentacibii T ningún 
Sinclicato o iisriario pueda alcanzar mayoría. 

El ~~r i i ic ip io  juríclico, social y técnico a que rei;poiidrn estas Confedrracio- 
i i rs  modernas no es distinto del qui  determinó la furmación eonsuctudinaria 
de las Comunidadrs de Kcgantes y de los Sindicatos Centrales o de valle. 
Esi priiiciriio slilionc; pues: reEpecto de la realidad social, "self-govern. 
iiierit" de las instituciones que personifican el servicio: democracia fuiicional, 
interveiición de electorrs rspccializados. 

En algunos liaíws funcionan Uiiiveraidadcs aut6:icrnas, que no 9011 pri- 
vadas, sino olicialr~. Esas Univrrsidades tienen su origen cn una I,ey di.1 
Estado, y se nutren (le recursos procedentes de la fiscalidad comúii. Las 
coiidicioiies concretas de la autoiiomía son, sin cnibargo, muy amplias. 
Esas centros establecen con toda libertad sus propios Estatutos, en organi- 
zación interior y sus planes de csiudia. Expiden títulos dr  capacidad profe- 
sional, qur ticrien conil~lrta \-alidt,z ante las leyes. corporacii,nes y autoridades 
dcl pais. Kombraii sus profesores, designan todo el personal d ~ l  estableci- 
miento, fijan los requisitos para la admisión de alunirioi, establecen las 
nornias de disciplina interna que el servicio requierr. 

No hay representación alguna de los Poderis rstatales rn rl Consrjo 
Universitario, iii la más mínima intervención de esos Poderes rn los asuii- 
tos propios de la Universidad. El Consejo Universitario no es nombrado 
"drsde arriba", sino elegido; y elegido por el voto de los que tienen dirccta 
y especial viiiculacióri con cl servicio mismo. Es drcir, por un cuerpo elec- 
toral e.~peculli;adu. 

Hay más ejemplos. En algunos casos se trata dt, entidades privadas de 
alcance social, que rio han sido incorporadas a la Administraciiin Publica. 
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Su existencia no está respaldada por ninguno de los privilegios legales que 
dan carácter a los servicios públicos. Pero, ¿qué podría impedir que esas 
u otras entidades creadas con tales fines de importancia eocial, se incor- 
poraran al sistema de la Administración pública, y fueran revestidas por la 
Ley del mismo poder de "self-government" que disfrutan los sindicatos de 
riego o las Universidades autónomas? ¿Por qué esa misma naturaleza de ins- 
tituciones públicas anto-administradas no se trasladaría de la ensefianza y 
del riego de tierras a otros servicios incorporados ya, o incorporahles a la 
Administración? ¿Por qué no a los teléfonos y al correo, a la energía eléc- 
trica y a los transportes, a las obras púhlicas y a ciertas zonas del comercio, 
a otras varias ramas de la  industria y de la economía en general, a la mú- 
sica, a la vivienda y al deporte? 

Estoy apuntando, pues, el esquema de una Administración organizada 
sobre base electiva, que no lo sería a través de "divisiones" geográficas, sino 
de gandes  "sistemas de servicios", dotados de medios técnicos y financie- 
ros suficientes, del privilegio legal indispensable q u e  asegure su funciona- 
miento (regular y continuo), y de las condiciones concretamente menciona- 
das al comienzo de este capítulo; es decir, organismos administrativos di- 
rectamente vinculados: 1, con las necesidades sociales cuya gestión tirmen 
a su cargo; 2, con la voluntad inmediata de los bomhres y grupos a quie- 
nes afectan de manera particular los correspondientes servicios. 

El administrado-elector 

El elector -hemos dicho-  seria el administrado. El sufragio se transior- 
maría entonces en una fuerza positiva, en un instrumento dinjmico, en un 
poder mucho más real que el sufragio "político" como medio de participación 
directa en las tareas del Gobierno. 

La Administración se apoyaría en un cuerpo electoral de nuevo tipo, un 
cuerpo electoral inmediatisimo, distinto, especializado, que actuaría en el 
marco propio de cada uno de los respectivos servicios, garantizando al niis- 
mo tiempo la competencia técnica de los funcionarios elegidos, y la indepen- 
dencia de éstos en el sistema de la jerarquía oficial. 

Esto significaiía reforzar en el administrado el sentido de su "participa- 
ciin" en el servicio público, participaciún que supone como dos caras de una 
medalla: derecho y responsabilidad, y que no debe aparecerle en ningún mo- 
mento como una simple cosa ilusoria. 

116 En sus "Principios Generales'' dice Jcze -hablando de la distineihn entre los 
gobernantes y las agentes o Ii~ncionarios -que entre los primeras posee la mayor fuer- 
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El administrado -que ahora no vota- sería, pue?, elector. Y el elector 
tendria entonces un carácter muy distinto del que tiene hoy el ciudadano, 
titiilar abstracto de una "soberanía" imprecisa, sujeto que parece conden- 
sar en su derecho todas las energías de la Ley y del Poder, y que es en la  
práctica la entidad más inerme y desposeída que existe. 

A través del sistema electivo dentro de la AdministraciSii, votaría, no 
sólo ese personaje vagamente definido de la política, sino el que necesita ir  
hahititalmente a la oficina de Correos, el que tiene tin abono de gas, de 
asua o de luz, el que manda n sus hijos a un centro de enseñanza, el que 
lisa ~l telégrafo, la carretera o el mercado municipal. De tal forma qiie el 
administrado-elector interoendria directamente en la gestión de lo que le con- 
cicrnc, ). no tan sólo en iina función electoral que para muchos es cosa 
sin relación alguna con su propia s u ~ r t c  ni con la suerte del país. 

El elpctor se encontraría "más cerca" de la ejecución de los asitntos. En 
VIY de harajar abstracciones, el proceso electoral dentro <le la Administra- 
ciún llevaría a la polémica y al interés de los difrrrntrs grupos de la co- 
m!irii<lad los términos concretos del haccr colectivo. 

La elección actual PS mmos dcmocritica. El puehlo c l i ~ e  un corto nhme- 
ro de funcionarios. E s o  funcionarios no son todo el Estado ni mucho menos 
toda la Adminstraciún. Hay funcionarios que tienen a su cargo las más gra- 
\<,S rrsponsabilidades de la vida social, y no son elrgidos. La democracia 
ino Ilrga hasta ellos. 

lleditcnse estas palabras: "La libertad o Ia falta de libertad de una 
iiaci6li dependen hoy día más de los actos administrativos que de los actos 
politicoi. Si la administración cs absoluta, no hay libertad; si la libertad 
c&lo existe en las discusiones de las Cámaras, no hay libertad". . . 

A1guii.n sc asoinhrará reguramrntt,: esas palabras fueron dichas en 
1¿!15. (Son de Firvée, citadas por René Favar~ille pn su "Iteform~ Admini;. 
trativc"). Casi me parrcr inn<~rrsario añadir aquí. qiic hoy son incompara- 
hlcmentr más visiblrs las riizoncs y los hechos que podrían respaldnr un 
peiisaniit~iito aiiálogo. 

El Derecho Adminiiirativo no se iimitaría a envolver la función pública 
pn una malla cada vez más estrecha dc derechos siibjetivos y de recursos 
PII la esfrra jurisdiccional, sino que buscaría en el contacto vivo y directo 

za la masa de los electoirs. "Eslo ocurre en derecho (principio <le la saiierania na. 
eianul) y en la prictica". Y añade esta importante ohserrución: "La debilidad del 
vui,rpo elretaral proviene de la falta de organización de los electores, de la imprecisión 
<ir su roliintad y de los largas intei\,alac <IU<. Feparan las urasiont.~ en que estas vo- 
ti:ntai!;.; sr rnnnific~stan". 
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con las necesidades sociales y en la participación de los administrados en 
el juego mismo de la iniciativa y de la organización de los servicios, una 
garantía eficaz de que tales servicios corresponderán a la idea de la "utili- 
dad pública", que es a la vez -como ya hemos dicho- la causa y la me- 

dida de los poderes y de los derechos de las autoridades. " 6  

Estamos asistiendo a una evolución cuyo justo concepto no es que el 
Estado absorbe las actividades sociales, sino que las actividades sociales iiue- 
vas dan figura, modelan y perfilan poco a poco, contribuyen a formar -con 
- 

116 En el  discurso que pronuncié al  innugurorse el año académico en el Instituto 
Peruano de Administración Pública (26 maya 19611, señalé algunas de las principales 
razones en quc se basa la importancia de la Administración moderna: 

"Primero, frente a lo que suele llamarse la esfera política del Poder, la Adminis- 
tración representa un nivel de continuidad, de eficacia, de rstabilidnd, de unidad, de 
objetividad ante los problemas y sus soluciones, de especialización, de thiniea y 
de frente n ciertas tendencias excesivas a la improvisación, a dar pviari- 
dades a lo que más peca en el juego de los intereses "políticos" de menor cuantía, y 
a subordinar los principios de la técnica ejecutiva a las exigencias que imponen 10% 
diasrs caprichosos de la  popiiluridad.. . 

En segundo lugar, in el  terrcno del planeamiento y al  desarrollo económico. Se 
hace cada día más urgente el eficaz cumplimiento de las atribuciones otorgadas al  
Estado para estimular el desarrallo económico y canalizar hirn sus recursos. en una 
situación dificil en que sólo el hecho de mantener las nivelec alcanzados represrnta 
un esfueno considerable.. La Administración tiene necesidad de poniric al  dia en 
su estructura y en sus métodos.. . Uno de los problemas más arduos es el  de hermaiiar 
los objetivas que tienden a conseguir separadamente el sector piiblieo y el sector pri- 
vado. Y e l  instrumento liásieo, reconocido por los especialistas y por los hombres de 
gobierno, para coordinar todos los ~ s l u e r i ~  que  wcden y deben hacerse rii pro del 
desarrollo: es la Administración PGbliea.. . 

En tercer término, la Administración Pública es eminentemente responsable del 
bienestar nacional. Es su función, su finalidad especifica. La Administración no exis- 
te para llenar papeles en las escritorios o para realizar cometidos secundarios que 
sólo tengan una relación indirecta con las necesidades del hombre común. Al contrario, 
su nciuor debe hallarse directamente vinculada con esas necesidades.. . Las circuns- 
tancias de nuestra época no toleran ninguna clase de "espontaneidad" en el cuinplimien. 
to de los fines sociales. El camino del gobernante, del administrador público de estos 
tiempos, no es el  de evitar o eludir los requerimientos de la vida práctica, sino el  de 
hacer frente a las nuevas realidades y tomar a su cargo las r:!sponsnbilidades nuevas.. . 
El impacto de lo administrativo debe ser directo, real y sensible a través d r  la mul- 
titud de los servicios.. . sin los ctial,:<s, el desorden social al que fatn!meni:: ci>nducrn 
la improvisación, In falta de programa y de contiriuidod que muchas veces se observa 
(además de In complejidad de los problemas y del tono dc inquietud, d,e impaciencia 
y hasta de violencia que son tan iil>rin<'sntea en nuestros anos) Ilegaria a hacer de 
nutstros paisrs escenarios de caos ins~portablcs".. . 
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su  propio impulso y su viva prcsrncia-- u n  i i t ie\o tipo de organización y de 
Poder. 

Los servicios l~úhlicos autónomos, las corl~oraciones y cstablecimientns 
d i  utilidad social, las entidades industriales, los crntros dr cultura. las células 
de hasi  de la economía y de la vida del rspiritu dentro dp la Nación. serán 

en rl futuro q u ~  hoy sr  forja; lo? <:ut.rlio. iiitcgrantri, las 
cElulas de base de la socieda~l política. 

El Derpcho Administrativo ps t i  entrando en una nueva fasc. está to- 
manda un relieve inrsp~rado.  como prcriarindose para ser 1.1 Dprecho Cons- 
titucional de mañana. 

- 
'17 "1,a AdministraciWri i l t , l~ r ,  ser una orgoni;ociÚn cn riri nicdio lai:orubl<,. I I U ~ :  faci- 

lite su fiinciiinamiento. Debc actuar hacia el p i s  en su conjunto, biiscando la colaho- 
ración indispcnsab!e, pracitrando crear un climo rrdminiciroiiuo qiir rinda toda sii efi- 
roeia a l;i oseración de los órganos púlilicns. haciendo d r  es?. r.alnhoración una foi-  
marión rinrn los ciudadanos )- una costunzbic r.ii el seno de la comunidad.. 1.2 Admi- 
nistración dispone de u n a  fiirrza jurídica, Irgnl. para realizar siis cometidos propios; 
puede imponpr sunr ion~s ;  puede Iinccr iiso ile los poderrs t~xr~pi:ionales que le otoqii  
el hecho de actuar como un organismo integrante de la srnlierania del Estado. Dehc 
liarir uso ilr v a  autoridad, de la qiie le otorgan las Iryrs. pero delx ganarsi el 
apoyo consentido y afirmadar de la voluntad pública que ps tina forma distinta de la  
autoridad, que ya llamaría: lo notorid~d dcl niierto. Esa autoridad se obtiene rccihién~ 
doln roliintarinmentr de los hombres, de los I,iiel>loc, de la romiinidnd, n trui6s de la 
hondad y de la eficacia de la propia función administrativa. dr los cemicios que 
drmurstran en la práctica la excelencia de SU concepción y de su ejecución". . (Del 
citado <liscurso en e1 Instituto Peruano de Administración Púlilien). 
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