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Introduccion

La técnica juridiea suele distinguir —-sepin sea su situacién respecto
del Poder— entre “sujetos oficiales”, yne =on los que participan, directa o
indirectamente, de los derechos de potencia publica, y “sujetos particulares”,
que son loz que no participan de esos devechos relevantes. En la relacion
juridico-administrativa, una de las partes es siempre la Administracion, su-
jeto oficial. Su alter es el administrado .Un sujeto “particular”, desde luego.
Pero con caracteristicas especiales derivadas de la naturaleza misma de dicha
relacion juridico-administrativa,

Diriamos que cs un “particular piblico”, de acuerdo con la terminologia
que encontramos en un estudjo valiosisima de nuestro desaparecido amigo,
Profesor que fue de la Universidad de Madrid, Miguel Cuevas.! Es el
particular —escribié Cuevas— “en cuanto queda ligado objetiva o subje-
tivamente a los sujctos oficiales para algo de cardcter publico v por un
enlace en que interviene mas o menos inmediatamente el Poder piblico”.
Hauriou distingue “las situaciones respectivas de la Administracion y del
administrado™. Son dos potencias auténomas, dice el maestro francés, cu-
ya accidn se ejerce en dos dominios separados. “La de la primera, en el
dominio de la vida piblica; la del segundo, en el de la vida privada™. 2

U Cuevas, Miguel. La teoria juridica del administrade, “Revista de Derecho Pabli-
co”’, Madrid, Ano T - Niam. 3. 15 marzo 1932, pp. 73-81.
2 Hauriou, Maurice. Précis de Droit Administiatif et de Droit Public, Paris 1911,

p. 377.
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El planteamiento engloba dos ideas que conviene someter a detenido exa-
men: a} g Existe realmente esa separacién de la Administracién y del admi-
nistrado en dos esferas distintas? jNo seria mas exacto considerar al
administrado con una funcién social y juridica en el terreno misme de la
vida administrativa y no fuera de &7 b) ;Puede ser reclnido el “alter”
de la Administracién en el mundo privado, desconociendo su dimensién
juridica distinte vy el contenido “social” de su papel en el sistema de los
servicios piiblicos?

Teoria del “Estatuto”

Empecemos por la segunda idea. Dificil es siempre delimitar en forma
precisa los terrenos diversos y excluyentes de lo privado y de lo piblico.
Pero en este caso puede sefialarse con cierta claridad que la situacién del
administrado en el sistema de los servicios piblicos hace del “partner” de
la Administracién una figura que se dislingue de los sujetos de derecho
comtm, no sblo por el “vinculo” que la enlaza a dicho sistema, sino por la
*personalidad’ con que interviene en ese juego juridico.

En lineas después de las que antericrmente citamos, precisa Hauriou:
“El administrado estd colocado simplemente frente a la Administracién en
cierta situacion o dentro de cierto stefus que le permite gozar de los servi-
cios pablicos que se organizan o beneficiar de las decisiones que se adop-
tan, y que le permite también reclamar administrativamente o interponer
recurse por exceso de poder contra las decisiones que tienden a modificar
las situaciones adquiridas”. 3

Ese ‘“status” es precisamente el que perfila el relieve juridico, el caric-
ter especial del administrado, que venimos destacando. En los servicios pi-
blicos predomina la forma de relacion juridica llamada “sitwacion”. El
administrado se encuentra dentro del sistema del servicio en una ‘“‘situa-
cion” —objetiva, estatuteriz— de la que derivan derechos y obligaciones
que corresponden a fines determinantes de caracter piblico. Es la tesis que
ha eclaborado con notable acierto arquitectdnice la doctrina francesa,

La asimilacién al derecho civil sélo confunde y no es aconsejable. “La
idea de contrato —sefiala el profesor Sayagués Laso—* es incapaz de ex-
plicar cdmo los particulares pueden exigir el funcionamiento del servicio
antes de celebrar aquél, pues hasta e instente de perfeccionarse el contra-

3 0b. cit., p. 370
4 Sayagués Laso, Enrique. Tratado de Derecho Administrative, Montevideo 1953, t.
i, p. 76, nota 2. :
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to, el candidato a contratatante no tiene derecho alguno”. Fleiner * abunda
en el mismo criterio cuando escribe: “Las relaciones con el servicio no se
basan en un contrato, sino en una autorizacion de disfrute concedida al
particular conforme a disposicién de Derecho puablico™.

Podemos utilizar este ejermplo: El inquilino de una casa-habitaciéon ne es
juridicamente el mismo en la relacién de arrendamiento con el propietario
del edificio que cuando se inscribe como usuario del servicio municipal
de agua potable, o contrata con una compafiiz concesionaria el suministro de
fuerza eléetrica.

En el primer caso, es titular de exigencias y deberes de caracter civil;
en las otras dos hipdtesis, sus derechos, intereses, obligaciones y responsabi-
lidades corresponden a fines determinantes de naturaleza pablica. Y no
sélo la relacién juridica y la regla de Derecho tienen esa naturaleza pibli-
ca, sino que ¢l propio sujete, por el contenido de la funcién social a que
pertenecen esos actos —por el relieve de su papel social ® en tales circuns-
tancias -—obra revestido de una personalidad que trasciende de la esfera pri-
vada y que tiene como perfiles propios ante el Derecho ese “cierto status”
de que habla Hauriou.

Los derechos “provios”

El inquiline no tenia ningan “poder” juridico sobre el local antes de
la formalizacién del contrato, ni podia ejercer ningiin tipo de accién legal
para forzar al propietaric a convenir en el arrendamiento. En cambio, si
tenia ciertos derechos previes cuando entrd a inseribirse en la oficina mu.
nicipal del servicio de agua, o cuando solicitd en la empresa eléctrica el
correspondiente  suminisiro, El propietario puede negarse a arrendar la
casa; los organismos representativos de los servicios piblicos tienen una
obligacién que, en determinadas condiciones, les impide rehusar la pres-
tacion solicitada.

% Fleiner, Fritz. Instituciones de Derecho Administrativo (trad. espanola) 1933,
p. 271

6 Duguit habla de una “luncién social” que se impone a cada individuo. Dice: “Del
mismo modo que el Derecho privado cesa de estar fundado en el dereche subjetivo del
individuo, en la autoromia de la persona, y descansa ahora en la idea de una funcién
social que se impone a cada individuo, el Derecho piblico no se funda ya en el derecho
subjetivo del Estado, en la soberania, sino en la idea de una funcién social de los
gobernantes, que tiene por objeto la organizacion y el funcionamiento de los servicios
pablicos™ fLes transformations du Droit public, Paris 1913, pp. 50-54).
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¢De donde puede nacer ese derecho “previo”, esa exigencia de validez
“snterior” a la relacién concreta entre Administracién y administrado?
Hauriou habla de “una especie de posesidn de estado”. Y afiade que el
“status” resulta, por lo general, de “la simple condicién de habitante para
el que reside en la circunscripcion en que ha sido creado el servicio”.?
Tiene importancia el empleo del término “habitante”. Puede precisarse
aclarando que el administrado, para serlo, para disfrutar de esa “posesion
de estado”, no necesita adquirir la condicién de nacional, no tiene necesi-
dad del requisito de la ciudadania.

Su relacién con el servicio pitblico v su condicién de “habitante” o
“yecino” de una determinada detnarcacion territorial es lo que hace surgir
en €l esa personalidad de adminisirado, como consecuencia —automatica,
podriamos decir— de su “contacto” con la Administracion. El hecho puede
compararse al “contacto” que se establece —en el sistema de una instalacién
de energia elécirica— al acciorar una llave o mover la palanca de un in-
terruptor. La “energia juridica” esta siempre viva en el sistema del servicio,
dispuesta a pasar al dominio del administrado en cuanto éste tome “contac-
t0” con ella, Fleiner sefiala que basta con “el uso” para que el particular
entre en la esfera de accién del servicio publico. 8

La solucion estatutaria

Tales realidades y consideraciones nos estin indicando con fuerza logica
bastante que la figura del administrade tiene alguna caracteristica especial
que nos impide catalogar al “alter” de la Administracién phiblica como un
sujeto de Derecho recluido pura y simplemente en el mundo privado. El
citado tratadista Fritz Fleiner puntualiza la idea de esta forma: “Tante la’
Administracidén piibliea como el ciudadano pueden ser titulares de derechos
y deberes pitblicos, que en ultimo término tienen su origen en la misma
relucion de poder”.?

7 Ob. eit., p. 509, “A veces —explica Hauriou—, Ja adquisicién de ecse status exige
ciertas condiciones positivas. Por ejemplo: el status especial de indigente supone un domi-
cilio de socorro y la inscripcién en una lista de asistencia”.

8 Ob.cit., p. 272.

9 0b. cit, p. 133. Dice Fleiner en la misma obra: “Seria desconocer la importancia
que para el Derecho piiblico tienen todos los derechos individuales piblices si se creye-
ra que tienen unicamente su raigambre en el interés individeal de los ciudadanos.
Los derechos individuales constitucionales no sélo representan derechos subjetivos de los
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Mas adelante, el propio autor ofrece 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 prestaciones
a realizar, “pueden negarse libremente” a hacerlo con tal o cual persona,
mientras que cllo no ocurre con las empresas sometidas a un régimen esta-
tutario de Derecho publico. 1°

Insistimos: El hombre que busca una casa-habitacidon no tiene ningdn
derecho “previo” frente al duefio de un inmueble desocupado, ni siquiera
cuando ese inmueble se anuncia en los periddicos ¢ cuando hay colocado en
el mismo edificio un letrero gue dice: “Se alquila”. El propietario siempre
puecde rehusar, Fs propia del mundo privado esa independencia reciproca,
esa delimitacion de lo que pertenece a cada uno, esa posibilidad de que los
dercchos e intereses de dos entidades juridicas se encierren cn eireulos se-
parados. En el servicio piblico, la situacion es distinta. El administrade no
esta “fuera de la Administracién. Sus circulos respectivos de derechos e
intereses se encuentran —coinciden como en un terreno comin —en zonas
de interseccion de mayor o menor tamafie. Pe ahi nace la singularidad del
administrade como sujeto de Derecho y el caricter especial de su accion
dentro del sistema administrativo. Pero sobre esta idea del “particular”
agjene o no al mundo de la Administracion piblica hemos de volver en la
segunda parte de este estudio.

Sayagués Laso menciona en su Tratade algunas de las “miltiples solu-
ciones que consagra el derecho positivo o admiten pacificamente la doctrina
v la jurisprudencia” y que “no encuentran soluciéon logica sino con el
eriterio estatutario”. ' Por cjemplo: el dereche de los particulares a exi-

particulares, sino que su contenido forma simultineamente parte del orden juridico
del pals, representa un elemento de su concepeion del Estade”, pp. 144-145,

En su “teoria dei diritti pubblici subbjetivi”, Sanii Romano emplea el término “de-
rechos casi pablicos™. El autor justifica ese término apoyindose, entre otras razones,
en la siguiente frase de Orlando: “Que la moderna evolucion del Derecho ha rote
el antiguo riguroso limite entre el “jus publicum™ v el “lus privatum”, por el cual neo
w2 concebia una relacidn juridica que no {fuera dependiente pura y simplemente o de
la soherania del Estade o dirigida a la “singulorum utilitas™. Es caracteristica del
Derecho moderno, v especialmente en el ambito de la Ciencia administrativa, ir creando
relaciones “sui generis” que participan de uno v de otro de los dos amtigues tipes
clasicos de relaciones™ (V. K. Orlande, Principii di Diritte Amministrativo, Firenze
1921).

1 0b, cit.. p. 271,

11 Ello “ne excluye, como es natural, la posibilidad de gue e! legislador, a texto
exprese, para determinado servicio, consagre la issis contractual, Siempre, claro es-
td. que el régimen de funcionamiento del servicio realmente admita la nocidn de contra-
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gir las prestaciones previstas; la fijacion unilateral de las condiciones de
funcionamiento del servicio; !? la posibilidad de modificar la organizacién
del servicio en todo momento; el tratamiento de los usuarios en igualdad
de condiciones, etc. “Todas estas soluciones —afiade el maestro uruguayo
—son inconciliables con la idea del contrato” *

Individualidad objetiva v personalidad subjetiva

Ayuda a comprender la situacién especial del administrado, la doctrina
de Hauriou sobre la “individualidad objetiva” y la “personalidad subjeti-
va”. % Ambas existen como ingredientes diferenciables en la figura del
“particular publico”.

A) Por la primera, el administrado aparece como vehiculo de una
diversidad de fendmenos juridicos (objetivos) que tienen realizacidon a
través de la relacion juridico-administrativa. Esos fendmenos corresponden
al siguiente enadro: I—Las obligaciones (objetivas) no tienen mis que una
manera de ser cumplidas: la sefialada por las normas que las imponen.
Del mismo modo, su incumplimiento hace incurrir al administrado en una
responsabilidad que tiene como contrapartida la sancién (garantia 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 juridico, 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 estin vinculados a su personalidad.
Es su “individualidad objetiva” la que esta en juego; y a ella permanecen
adheridos esos derechos mientras vive la norma creadora.

B) La personalidad subjetive, en cambio, es el yo del sujeto, lo interno
de su ser juridico, su voluntad, su capacidad, su “anima” actuante. Todo lo

to. Pero estas hipotesis son excepciones a la regla de principio”. E. Sayagués, ob. cit.,
pp. 76-77}).

12 Nota de Sayagués: “El servicio estd orgzanizado, y las condiciones para suminis-
trar las prestaciones, determinadas en todos sus drtalles, antes de conocerse quién serd
el nsuario. No puede hablarse de contrate, pues hasta una de las partes es desconocida”,
p. 71.

13 En otra nota, insiste Sayagués Laso :“Hay 1égimen estatutario y no contrato, in-
cluso en los casos en que €l servicio se presta en [orma continua, permanente, y el usuario
adquiere calidad de abenado”, p. 77.

14 Précis de Droit Administratif, 11a. ed., 1927, pp. 239 y ss.
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cual hace del sujeto de a relacion un ente dotado de derechos y obligacio-
nes que le pertenecen como cosa propia. El administrado tienc obligaciones
subjetivas. Para su nacimiento ha sido nccesaria la voluntad expresa o tdcita
del sujeto particular en su relacién con la Administracion y en considera-
cion u los servicios poblices. Se cumplen mediante la prestacion voluntaria
del deber contraido. Su incumplimiento no da origen a una “sancion” pro-
piamente dicha, sino a las “acciones™ que la Administracion puede usar
contra ¢l administrado. También exizten los dercchos subjetivos del adminis-
trade. Son derechos propios, incorporades a su patrimonio juridico, en los
que la volunted desompena papel prependerante para que surjan o para que
tengan efectividad. Fsos dercchos no dejan de estar mas ¢ menos cendicio-
nados por la norma —sca en su nacimicnto, sea en su eficacia—-, pero no
dependen para su existencia de la existencia de la norma, sino que son
del sujeto, s deeir; de sa personalidad subjetiva.

Proteccion de intereses

Fs una nota caracteristica del mundo administrativo la proteceién juri-
dica de los “interescs”. Lo que supone la difcrenciacién entre intereses y
derechios subjelivos propiamente dichos. El tema invita a detenerse cn un
andlisis de la idea de “interés” y de su eontenido real.

En su prefundo y minucioso estudio titulado “Fl acto adminisirativo™
—7prologado con admiracion por Maurice Haurlou—. desarrolla mi antiguo
macsiro de Yo Universidad de Murcia, don RBeeavedo Fernandez de Velasco,
¢l concepto de sitwacidn juridica. Lo hace a propdsito de sn definicion del
acto administrativo, que ¢l awtor fermula como “declaracion juridica, uni-
lateral y ejecutiva, en virtud de la cual la Administracién tiende a erear,
reconocer, modificar o extineuir situgciones juridicas subjetivas”, 1% Tsias
sitmaciones son derechos que no dizponen del insirumento procesal de fa
“accion”, derechos imperfectos por distintes molhvos. gue no pueden hacer-
s¢ valer jurisdiecionalmente, pero gue de alguna mancra estin protegidos.

Otto Maver define el dereche individual (subjetivo) como “un interés
del individue garantizado juridicamente, es decir: garantizado por las ins-

15 Ferndndezn de Velasco, Recaredo. El ecto edministrativn. od. Revista de Derecho
Privade, Madrid 1929,

W6 0Oh. ¢it,, p. 15. Bl profesor Sayuzuds Lase colncide con esta idea al cxplicar su
propia definicion: “Con frecuencia —dice— el zeto administrutivo crea, modifica o ex-
tingue derechos subjetivos; sin embargo, esto no o3 un clemento esencial del acto,
pres log hay que producen efectos juridicos subjoilves distintos”, Tratado, p. 390.



610 FRANCISCO FELIX MONTIEL

tituciones del poder publico”. Y ahade el tratadista aleman: “Pero no to-
do interés garantizado constituye un derecho individual (subjetivo). Esta
garantia puede no ser otra cosa que el reflejo del orden general que nos
rodea. El circulo se estrecha gradualmente alrededor de la persona. Al
cabo se llega a un circulo determinado de intereses sometidos a su propio
poder juridico”. 17 Esto dGltimo constituye lo que tnicamente se llama —en
Derecho Civil— derecho subjetivo. 18

Para Hauriou y De Bezin es “un habito civilista no conceder valor ju-
ridico mas que a los derechos adquiridos. El derecho -—afiade— precisa
habituarse a apreciaciones mis malizadas; en beneficio de los administra-
dos v contra la Administracién 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
legitimos™. 19

Interés v contenido ético

La idea de interés escapa a la demarcacién juridica. Su contenido es
econdmico o ético. Tiene importancia sefialar esa doble amplitud. Porque
el interés no se reduce a los valores econémicos, sino que “se mide en vista
del deseo” 2° y responde a una necesidad, que es mucho mas que utilidad o
conveniencia, y no se basa en una nocién exclusivamente de bienes o rique-
zas, “La palabra interés —escribe Fernindez de Velasco— amplia espiritual-
mente el contenido juridico, que no sclamente es econdmico, sino también
ético. Y dentro de ella se hace alusién a todo lo deseado por las personas
juridicas, individuales y colectivas, con respecto a si mismas, a la existencia
y actuacién de sus energias fisicas y morales; a las condiciones de la propia

1T Mayer, Otto. Le Droit administratif allemund (trad, francesa), Paris 1903-1906.

18 Fernandez de Velasco no reconoce la oposicion entre derecho subjetivo y dere-
cho reflejo, ya que a su juicio “pueden darse dercchos reflejos subjetivos o derechos
subjetivos protegidos objetivamente por una norma refleja” (ob, cit., p. 33, nota).

19 En la “Revue trimestrielle de Droit Civil”, t. XII: La declaration de volonté dans
le Droit administratif,

20 “La palabra interés no hace relacidn a la idea de fin, utilidad ni, por consi-
guiente, a la de medio, bienes, riquezas, aunque el interés puede surgir en considera-
cidn a Ia idea final de utilidad y a la medial de bienes vy riquezas. El interés se mide
cn vista del deseo; respondiendo a la idea de necesidad, el interés se amplia y toma
la forma econdémica de utilidad, una relacién de conveniencia, ophélimité (denominacién
de Pareto, “Curso de Ecenomia Politica™)”, eb. cit., pp. 273-274. Esta nocion la relacio-
namos con el “factor humano”, de que hablaremos més adelante.
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existencia, vida, integridad {isica y moral, libertad, honor; determinaciones
de la propia personalidad, apellidos, titulos, nembres comerciales, intereses
todos que, de hallar una proteceidén juridica, sera en normas de derecho pri-
vado, que, a su vez, por ser también interés, se reconducen al derecho publi-
co. en el cual encuentran un maximum de garantia”. !

Fs curioso observar que también, en sus [nstifuciones, habla Tleiner
del deseo®? de un particular de ser admitido en ¢l establecimiento gqne
presta un servicio pilblico, anadiendo que ese deseo “puede tener la catego-
ria de derecho subjetivo, o bien presentarse bajo la forma de una accion
general para la ejecucién de una ley™. ** También habla el misto autor, en
otro lugar, de las aspiraciones del ciudadano, que “estan protegidas mera-
mente por la accton popular”. 24

Tales nociones de deseo, interés, contenido élico, proteccién de necesi-
dades, ele., nos sitian €n un mundoe de valores que, como antes decimos,
cscapan 2 Ja demarcacién juridica ®® y resaltan la importancia del papel
del administrado (como acfor fundamental) en ¢l terreno de los servicios
publicos. Ese papel no puede medirse tan solo por el alcance de sus medies
estrictamente juridicos, sino por lo que representa como factor humano y
social, condicionante, desde luego, de la naturaleza y del contenido del

servicio mismo.

21O, it pp. 274-275.

22 He planteado en mi libro Seliderismo el problema del valor ético vy social de
los derechos que €l Estado v la Ley atribuyen o reconacen a los individuoes. “Son esos
derechos precisamente los que hacen posible que el camino tedrico trazado cn la Ley se
convierta en la ruta prictica que conduce a la ralizacieon de los deseos del hombre”
tSolidarismo, Impresora Oriente, S. A., Santiago de Cuba, 1954, p. 156].

2 Ob. cir., p. 270.

24 Ob. cit., p. 140. “No es ficil dstinguir ~-dice— ¢l dereche meramente ohjetive
de las normas que originan derechos subjetivos. Para obtener up punte de partida, se ha
querido considerar como caracter decisivo la mayor proteceion juridica de que el
derecho subjetivo esta dotado, en contraposicién con aquellas espirgciones del ciudadane
que estan protegidas meramente por la accién popular para instar la ejecucion de la
ley. Este criterio es errdneo”™.

% “El interés —escribe Fernandez de Velasco— es un concepto extrajuridico: econd-
mico ¢ ético. Pero como el interés guia a la voluntad, o la voluntad persigue el interds,
y como ¢l derecho regula y limita la voluntad, resulta: 1°—el interés es el contenido
del derecho; 2°—los derechos no son ¢l objeto de la voluntad, sino su condicidn {(Fher-
ing, “Espiritu del Derecho Romano™); 3°—el dereche c¢s un concepto mds reducido
que el interés, en cuanto quc todo derecho garantiza un interés, pero no todo interés
encuentra un derecho protector” (ob. cit.. p. 273).
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Lo administrativo

Hemos de volver sobre esta idea del “factor humane™. Ahora, nos pare-
ce oportuno insistir cn que todas esas acciones, responsabilidades, deberes
¢ intereses tienen su marco en las reglas del Derecho publico. Los actos
del administrado

considerados en su apariencia exterior o en =u con-
torno praciico— podran confundirse con otras expresiones de la vida priva-
da, pero no son “privados” en su dimensidn juridica ni tampoco si nos ate-
nemos a su contenido “social”. Los pasos del administrade —desde que un
hombre {isico ¢ una entidad plural adquiere esa condicién al entrar en una
relacion juridica con el Poder administrativo— se dan siempre —siguien-
do una linea o marcando una huella— en el terreno del Derecho pablico.
Lo mismo cuando selicita la prestacion de un servicio que cuando reclama
frente a un acto de la Administracién.

Existen jurisdicciones especiales administrativas o contencioso-adminis-
trativas. Las leyes de lo contencioso —en varios paises— hablan de “dere-
chos administrativos” para calificar los del administrado demandante, y
para distinguirles de los “derechos civiles”. 2¢

Hauriou no deja ningiin espacie a la duda. En su citado libro, encon-
tramos todavia una afirmacién sobre la “especialidad” del orden juridico
administrativo, en cuye concepto no deben introducirse confusiones deriva-
das de una superficial asimilacién a las instituciones civiles, Dice Hauriou:
“Desde el momento en que log derechos de potencia publica rchasan los
derechos privades por los efcctos exorbitantes que entrafian, es claro que
las reglas de derecho privade —y especialmente las del Derecho Civil--
no pueden aplicarse de plano, puesio gue esas reglas estan hechas a la
medida de los derechos privados. Hay que huir de las tentativas de asimila-
cién entre las operaciones de potencia piblica y las operaciones privadas.
Incluso para las situaciones de gestién que se acercan a las situaciones con-
tractuales, hay guc evitar la asimilacién con los contralos ordinarios. Pa-
ra los derechos de potencia piiblica, que son especiales, se necesitan reglas
especiales que son las substancia propia del derecho administrativo, extrai-
das sea de la legalidad y de los principios fundamecntales, sea de la

26 kn Kspafa, el articulo 1* de la Ley de lo contencioso-administrative sefiala
que “el recurso contenciosv-administrativo de plena jurisdicciéon™ podra interponerse
cuando las resolucién impugnada “vulners un derecho de cardeter adminisirativo csta-
blecido anteriermente en favor del demandante por una Ley, un Reglamento u otro
precepto administrativo”.



RELIEVE Y FPUNCION DEL ADMINISTRADCG 613

raturaleze misma del comercio juridico especial que se estublece en la ges-
ticn publice”. =7

Cntendemos que no se trata de diferencias determinadas exclusivamente
por la naturaleza de la Administracion y solo en lo que a ella concicrne.
Fl coneepte de “lo adminictrative” engloba la totalidad del sistema y tienc
repercusiones sobre cada une de los elementos que lo integran, incluvendo
la figura de un “particular” que no vive recluido en of munde privado, que
no se encuentra en las mismas condiciones que cuando actida frente a otro
particnlar, sino que es titdar de las ventajas y de lus cargas del scrvicio,
de cuyo hecho derivan en relacidn con ¢l oblizacienes ¥ exigencias de una
naturaleza Juridica también especial. Recordemos en este punto la idea de
Fleiner anteviormente citada; “Tanto ln Administracion piblica como el
ciudadane pueden ser titulares de derechos y deberes piiblicos que en lii-
mo lérmino tienen su origen cn la misma relacidn de poder™.

Los poderes y sus limites

Cierla confusién puede traer entonces a fa mente la simple lectura de
cstas patabras de Hauriou: “Fl administrado no licne, en principio, poder
individual elguro sobre la Administracion en la esfera de la vida phblica™. 28
Pero una vez mas eneontramos en el propio texto del autor la precisién de
sus ldeaz. Hauriou ne niega cl “poder” del administrado; le cefiala limites
v condiciones. Habla, per cjemplo, de las “situaciones adquiridas™. El
administrado puede reclamar administrativaments o inlerponer recursos por
exeeso de poder contra fos actor administratives gue tienden a modificar
vsas ~iinaciones, Kl principio formulado “no quicre decir gue los adminis-
trados no estén, frente a los servicios piblices, en cierta situacidén juridica,
v ue estén desprovistos de toda especie de medios de accion™. *® 3an pala-
bras de Hauvriou mismo, quicn puntualiza de csta moanera el limite que a su
juicio eadste: los administrados “no pucden reciamar fos servicios que no

eoicn todavia organizades”. En cambio —aclara—- “fronte a los servicios

ST eite ppe BUS50A, edicidn 1911,

23 1y elave de oesta dea de Haaviou os salvaguardar Ta Vindeiciva™ de o Adminis-
tracion en I creacidn de les servicios, Para el autor, esa es la primera censecuencia
de los poderes e deminucién que paritcipan de la soberanin. Has adelante (en el
tereer eapitulo) analizamos con més ampiitnd la tesis del maestlo francés (especial
mente bajo les epigrales: “Los administrados frente al servieio™ y “Servicios o in-
tegracion politica™).

SO einl p. 5099
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ya organizados se encuentran en una situacién que es juridiea y tienen a
su disposicién medios contencioses”. Estan, pues, en condiciones de bene-
ficiar de los servicios que ya funcionan y lienen respecto a ellos “sea un
interés legitimo, sea un derecho de naturpleza administrativa: 1° a conser-
var dicha situacidn; 2° a recabar los beneficios individuales que de ella
derivan”, Hauriou enumera, para terminar, las tres especies de recursos
contenciosos que pueden nacer de otras tantas hipotesis, ®¢

Nadie puede exigir de la Administracién —segiin esta tesis— prestacio-
nes que ella misma, por su propia iniciativa, no haya asumido previamente.
“La potencia pitblica es duefia de sus iniciativas”, Ni el administrado, ni el
juez —ni siquiera el juez administrativo—, nadie puede forzarla a actuwar.
El administrado carece de “todo derecho de imposicién”. Puede gozar de
“los servicios que se organizan” o de “las decisiones que se adoptan”, tiene
derecho a reclamar cuando se tria de “situaciones adquiridas”; pero no
tiene ninglin poder individual para hacer que la Administracién ponga en
marcha un servicio que todavia no esti creado.

Dos ejemplos ilustran la doctrina. A) El indigente puede llegar a ad-
quirir “cierto status”, pero no tiene ningin poder para hacer organizar efec-
tivamente el servicio de asistencia ni para hacerse otorgar efectivamente
ningiin socorro. Serd socorrido cuando el servicio funcione, porque tiene el
status necesario, pero el servicio funcionard cuando la Administracién lo
juzgue oportuno y lo decida por su propia iniciativa, de la que es duefia ab-
soluta. B) El cindadano pucde adquirir un status electoral, puede recla-
mar su Inscripcién en las listas electorales cuando el procedimiento corres-
pondiente se pone en marcha; pero si la Administracién no lo pone en
marcha, el cindadano no puede exigirle que lo haga, v, por otro lado, una
vez inscrito, sdlo votard si la Administracion lo convoca para una cleccion. 3

El principio formutado por Haurlou es afirmativo, en realidad. Aunque
ya veremos que en una dimensién “constitucional” de la vida administrativa,
los poderes del adminisirado, incluyendo sus poderes juridicos, van indis-
cutiblemente mucho mds lejos.

3¢ 0b, cit., pp. 509-510.

81 Ob. cit., pp. 377-378. Insicticndo sobre esta tesis relacionada con la “iniciativa™
(de que hemos hablado en la nota 28), agrega Hauricu: “Lo mismo suecde on to-
das las empresas de la Administracion. Se le pucde solicitar que asuma un servicie,
pero no estd obligada a atender csas solicitaciones o csas gestionas, ni para organiZar un
servicio pnblico nueve, ni para haccr una expropiacién, ni para construir una chra
publica”, p. 378.
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El papel del administrado

El jin de la relacion juridica determina que cambien los “contenidos”
de las funciones v de los intereses que las distintas relaciones canalizan.
Los derechos y deberes del administrado tiencn entonces un relieve juridico
que no pucde confundirse con el de los dercchos ¥ deberes que nacen de las
relaciones civiles, mercantiles, industriales, ete. Uno de lus aspectos defer-
minantes de csa distincidn es ¢l papel del administrado en su condicién de
“partner” decl Poder administrativo. Con ese caracter, y en constante jue-
go juridico, ¢l administrade contribuye a dar vida al sistema de los servi-
cina piblicos; interviene con su fuerza ereadora; hace valer sus derechos,
intereses ¥ necesidades; sostiene el servicio con la participacién en sus car-
gas, v se beneficia de sus prestaciones,

La Administracion no es ¢l todo en el sistema administrativo, ni tiene
toda la fuerza juridica, ni excluye la funcidén activa, la influencia valio-
sa. la presencia hacedora y cooperadora del “otro” sujelo de la relacion. El
administrado es ese “piblico” para el que existen, dirseta o indirectamente,
los servicios pablicos. Pero no es tan sélo el “objeto” de Ia actividad ad-
ministrativa. También participa en esa actividad como protagonisia —como
actor fundamental, dijimos antes—, y su accién constituye uno de los fe-
némenos juridicos y sociales de mayor eolorido e importancia en el mundo
moderno de los servicios,

En una de las dimensiones de su hacer juridico, ¢ administrado se
translorma -—como mas adelante veremos— en “colaborador” de la gestién
publica. Igualmente hemos de destacar— y de ahi el subtitulo de este traba-
jo-— la figura del administrade come “integrante” del Poder administrativo,
como sujeto de Derecho Constitucional. Pero en una vision global, en tér-
minos generales, nuestro personaje no se reduce al modesto papel de “usua-
rio”, dehe ser reconocido y considerado adecuadamente como una fuerza

—como una potencia social y juridica— en lu esfers misma de Ja Admi-
nistracion.

No s0lo puede reclamar, no sdlo licne poder para lograr la nulidad, 1z
anulacién o la rcforma de un acto administrativo, a través de un proceso
de tipe judicial. s también un factor, directo o indirecto, en el origen de
esos propios actos. La iniciativa —de acuerdo con la deetrina {rancesa es
un privilegio de la potencia piblica. Pevo los servicios no son pura y
simplemente una eranaciéon del Fstado, sino ~—como he dicho en otros



616 FRANCISCO FELIX MONTIEL

de mis trabajos— “una creacion directa de la potencia de los hechos”. #*
El administrado tiene ahi, en la practica, en cse mundo de los “hechos”, una
participacién indiscutiblemente fecunda.

Aun admitiendo la fesis tradicional, aun aceptando que la iniciativa “le
gal” no le pertenece, aun reconociendo que el adminisirade “carece de todo
derecho de imposicion™; dejando aparte el mundo de los hechos de que
acabamos de hablar; podemos decir que hay un derecho que le confiere
su boletin de voto en las elecciones de las que surgen las organizaciones ad-
ministrativas. Hauriou lo menciona precisamente, aunque rebajando la me-
dida de su eficacia. Del mismo medo que, en otro lugar, habla el maestro
francés de las “gestiones” que le estin permitidas al administrado para
obtener la creacién de un servicio.

En dos ocasiones, muy separadas una de otra, encontramos esas dos ven-
tanas —aunque estrechas— por las que parece que Haurigu deja entrar
al particular simple en el foro privilegiado de la vida piiblica. Hauriou
reconoce —aunque limitandola, y sin ningin optimismo— esa capacidad
juridica vy social del “alter” de la Administracién. Cuando asegura que el
administrado “carece de todo derecho de imposicién”, anade el antiguo
Profesor de Toulouse: “a no ser el muy indirecto que le confiere su bole-
tin de voto en las elecciones de las que surgen las ovcanizaciones adminis-
trativas”. ¥ Y cnando dice que los particulares “no pueden reclamar los
servicios que no estdn todavia organizados”, agrega que *para oblener la
creacién de esos servicios no tiene a su disposicion otro medio que las ges-
tiones politicas o administrativas”. #

Es una edicién de 1911. Hace medio siglo exactamente. Desde entonces
se han ampliado exiraordinariamente las vias para esas “gestiones” de que
habla Hauriou, y en cuanto sl “Loletin de voto” lo interpretemos como una
referencia a la potestad del ciudadano que en una democracia moderna no
se cjerce tan solo con ocasidn de lazs operaciones clectorales, sino que prac-
ticamente se emplea cada dia de multiples maneras y por conductos muy
diversos.

Fl sufragio —cseribi en mi libro Solidarismo3® —no debe ser un ac-

32 En Administracion y “Self-Government”, Santiago de Cuba 1954, pp. 31-32.

48 Ob. cir., p. 377,

#t 0b. cie, p. 509. Para mas completo anilisis remitimos al lector a la parte
{inal de este estudio.

85 Debe hallarse “la mas perfecta adecuacion pesible entre lo que el sufragio ex-
presa v lo que el puszblo desea. Férmula :me no puede ser de ninguna manera, ni
una operacién absolutamente unilateral —en sentide (nico, sin regreso de ninguna
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to aislade, (nico, que sc realiza cada cierto niimero de afios sin conexion
alguna “con otras formas de participacion del puchlo en la direccion poli-
tica del pais”. El ciudadano actia “de muy diversas maneras y no solo
como elector”. Actia “en la prensa, en los sindicatos, en las asociaciones
culturales, cconémicas v prefesionales. en la Radio v en los mitines, en las
protestas v en las peticiones”. El ciudadano actia “en los Partidos politi-
cos a iravés de sus congresos, asambleas, comunicados v manificstos”. El
numere de “sociedades parciales” #% en que ol individuo se apova v que vi-
ven dentro del Fstado es cada vez mayor, y su importancia, cada dia mas
grande, L1 pucblo tiene muchos medios de decir al Gobierno lo que picnza,
sin esperar [a hora de las urnas #7

Es bastante para que se comprenda la fucrza cfecliva de los hechos —y
de las “gestiones”™— en que ¢l administrado puede participar dircctamente.
Queremos creer que Hauriou, al escoger —en los parrafos que mas arriba
hemos citado— ¢l ejemplo de los indigentes, no pretendié introducir, con
ironia pesimisia, una hmagen simbolica del papel que a su juicio correspon-
deria a Jos particulares en el campo de los servicios v en ¢l dominio de la
Adminislracion.

Otros aspectos de téenica juridica

El administrado s, pues, titular de vemtajas v cargas. Y tienc la doble
condicion de sujeto pasivo v active de la relacion juridico-adminisirativa.
D¢ clla nacen obligaciones y exigencias. Las obligaciones pueden ser (tam-
bién los derechos) de dos clases: “objetivas”, que no dependen de la vo-
luntad del sujeto, v “subjetivas”, cuyo origen estd en esa voluntad “y por
ello —como puntualiza Cuevas— *% queda comprometido a su cumplimicnto™.
Tanto en las obligaciones como en los derechos encontramos esa diferencia-
cion gue anteriormente sefialibameos (siguicendo Ja doctrina de Hauriou) en-
tre “individualidad objetiva™ y “personalidad subjetiva™.

, pot medio de la cual el sufragio transmite uno: nombres ¥ un color a los

capecie
érganos de la representacion democratica: ui lampeco un acto aislade, Onive, que
se realiza cada clerto namere de afios, sin conexidén alpuna —por lo meonos orgdni-
ca— con otras formas de participacién de! pueble en la dircecién politica del pais™,
pp. L36.

36 Segin la terminologia de Rous

37 “Por su parte, el Gobierne procura estar en contzeto. ¥y paede estarlo siem-
pre que lo desee, con los factores mds ernaibles v fieles de la opinidn nacional” (de

il

mi libro Selidarismo, p. 137).
38 Del citado estudio: “La teoria juridica el administrade™.
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El campo de las obligaciones objetivas es en el Derecho piblico el mds
amplio. Y en su efectividad conviene distinguir dos supuestos: el de su cum-
plimiento y el de su incumplimiento. El administrado realiza, en el primer
supuesto, las omisiones y acciones a que le obligan las leyes, reglamentos y
otras normas, como: pago de impuestos, servicio militar, cargas piiblicas,
etc. Por ser objetivas, esas obligaciones no tienen mas que una manera de
ser cumplidas: la sefialada por la regla de Derecho que las impone. En caso
de incumplimiento, el administrado incurre en la “sancién” de que habliba-
mos en ofro lugar; sancién que puede recaer sobre su persona o sus bienes:
detencién, multa, correccién, recargo, etc. La sancion es el sustituio objetivo
del cumplimiento normal de la obligacién impuesta, sin perjuicio de procu-
rar que “la efectividad del contenido de la obligacidn, si es posible realizar-
lo, no se frustre™, 3°

Ya dijimes que el incumplimientw de las obligaciones subjetivas no da
origen a una “sancion” propiamente dicha, sino a las acciones que la Ad-
ministracién utiliza vy que pueden ser: o las acciones ordinarias y comunes
a cualquier derecho, o las tipicas de Derecho piiblico, sobre todo: las exor-
bitantes propias de la Administracién, con o la accién directa, declaracién
de caducidad, negacién de prestacién, etc., que abren al administrade la
posibilidad de diferentes recursos. *°

En cuanto sujeto activo, el administrado es el beneficiario mediato o in-
mediato de las prestaciones, garantias, etc., que los servicios implican. Fs
el titular de intereses y de derechos especificos llamados “administrativos”.
Esa posicién activa del administrade 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 juridicos”
méas que de derechos propios del sujeto. Tales exigencias son las mas fre-
cuentes en Derecho Administrativo y constituyen el niicleo bésico de la
juricidad activa del administrade, formando parte de la sitnacién juri-
dica o relacion objetiva a que da ocasidn el servicio piblico. 4!

39 Ibidem.

40 Tienen singular interés la monografia de Ferndndez de Velasco sobre “La accién
popular en el Derecho Administrative” (Editorial Reus, Madrid 1928) y el estudio
de Alvarez Gendin titulade “Accidn popular y recursos administrativos contra los ac-
tos de la Administracién local” (“Revista de Administracién Piblica”, n® 11, mayo-
agosto 1953, Madrid, pp. 221-267).

41 La Ley espafiola de Régimen Local admite un “recurso contencioso-administra-
tive” “de anulacidn, por incompetencia, vicio de forma o cualquier otra violacidn de
leves o disposiciones administrativas, siempre que el recurrente tenga un interés directo
en el asunto”. Jesis Gonzilez Pércz chserva entre otras importantes innovaciones de
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Los expresados “intereses juridicos” se manifiesian como ejercicio o co-
mo accidn. Dice Cuevas: “El ejercicio en el interés juridico, que se concreta
en efectividad v simple reclamacidn, consiste en la prestacion, garantia, etc.
en que el interés objetivo referido al servicio publico aparcce. De la natura-
feza de este ejercicio surgen dos tipos de intereses o derechos objetivos apro-
vechables por el sujeto adminisirado, a saber: el mero derecho reflejo,
depurado su concepto con la separacion del tipo que sigue, aque sdlo existe
en la norma v se refleja en el sujeto mientras en aquélla estd, v desaparece
con olla sin dejar rastro juridico algono, como la utilizacién genérica ¥
gratuita de las cosas de uso piblico, vy el que, junto a cste tipo absoluta-
mente objetive existe, menos radical en las consecuencias objelivas, por
tener —no directa ni inmediatamente —-derivaciones subjetivas, que son los
derechos o intereses subjctivades, que en si no se incorporan al sujeto y
quedan pendicntes de la norma, pero si se incorporan sus derivaciones, que
crean prefensiones subjetlvas, como ocurre con los aprovechamientos espe-
ciales en las cosas de dominio puablico”. #2

A falta de efectividad, aparece como proteceién o sustitucién de aquélla
la accién objetiva del administrado frente a la Adminisiracion. Fstas accio-
nes tienen dos formas que son corrientes en Derecho Administrative: ae-
ciones en recurso, que comprenden todos los recursos administratives obje-
tivos (abuso de poder, desviacion de poder, etc.) con accion singular o
colectiva, limitada o popular, y acciones cn responsabilidad de caracter
objetivo, tanto frente a la Administracion como conira sus Organos, que
pueden abarcar desde las sanciones penales hasta las de lipo pecuniario.

Los derechos subjetivos del administrado son: o derechos consustancia-
les al sujeto, que no necesitan ni siquiera reconocimiento legal, como los
derechos administratives de liberlad o de vida; o derechos reconocidos por
la norma {de tal modo, que sin ese reconocimiento condicionante no tienen
efectividad). como la participacion electoral o los derivados de actos subje-
tivos creadores de derechos subjetivos, Exisie también en este orden de
derechos una accitn, protectora de los mismos, Las acciones subjetivas

dicha Ley que, al exigitse que el demandante “tenga un interds directo cn el asunto”,
se ha suprimido la frase que fizuraha en Ia Loy de 1935 de gue no era necesario que
la invocacién se sometieta a prucba, “precepto este ltimo —-dice el profeser de
Madrid— que fue censurado por la deetrina, ya que el bastar Ja invocacidon del interés
suponia una amenmara para la marcha de la Administracion. molestandola con recursos
sin fundamento; de zqui que In jonevacion baya sido clogiada”™ (La pretension procesal
administrazive, Revista de Administrocion Publica, n® 12, septiembre-diciembre 1953,
pp- 77-128).
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—como las anteriores— tienen dos formas: acciones en recurso, gque van
dirigidas contra la violacidn de los derechos subjetivos por los actos de la
Administracién, atacando el acto mismo (recursos contenciosos subjetivos) ;
¥ acciones en responsabilidad contra la Administracién ¢ sus érganos, en
cuyo caso, mas que contra el acto mismo, se reclama contra las consecuencias
subjetivas del acto, pidiendo la reparacién que proceda, mediante el con-
teneioso de indemnizacion, 43

Los instrumentos juridicos v la vida real

La teoria del Derecho y el Derecho positive sastituyen las realidades
por simbolos, formando una especie de dlgebra juridica en cuyo csiudio
nunca se debe perder de vista que, detris de las instituciones, hay un
mundo de hechos y de hombres que animan en la vida real las hipdtesis
encerradas en la doctrina y en los frios preceptos de la ley. Por ejemplo:
detris del recurso por desviacion de poder esta el propésito de controlar
—en el ejercicio de la funcién administrativa— la obediencia a la nocidn
de utilidad pablica y al fin del servicio. ** Esta el propédsito de lograr que

43 “F1 primer tipe de recurso contencioso-administrative admitide en las legislacio-
nes fue el de “plena jurisdiceién” (escribe Jesits Gonzalez Pérez, articulo citado en
nota 41}, “Unicamente se admitid la impugnacion de los actos administrativos cuando
éstos lesionaban dercchos subjetivos de los particulares; la {inalidad del recurso era
reparar o restaurar el derecho vulnerado. Y como los drganos creados para que co-
nocieran y decidicran acerca de tales recursos podian hacer cmantas declaraciones
exigiera la reparacién o restauracion del derscho, “desde la posibilidad de anular o
confirmar el acte administrative base del pleito hasta la condena de la persona ad-
ministrativa a pagar una indemnizacién por los dafos causudos™, se habié de lz =xisten-
cia de un recurso de plena jurisdiceién”.

Luezo agrega el profesor de Madrid que “en consecuencia, dentre de nucstro
Derccho Proccsal administrative existen dos tipes de recurso subjetive: el recurso
subjetivo de anniacién y el recurso subjtivo de plena jurisdiceidn”, pp. 94-95.

44 “En cuanto al Derecho administrative, =s de observar una condicién especifica:

ico

que estd impregnado de finalidades muche mis que =l Derecho privado. Es ol
el principio de que el Derecho administrativo esta dominado por la idea de wutilidad
publica, vy que esta mecién, en sus diversas ramificaciones, es a la vez la razén v la
medida de los poderes vy de los derechos de las autoridades administrativas. La nocién
de utilidad piablica es la base dcl procedimiento de la expropiacién forzosa, es también
la base de la teoria del dominio piiblico —-que es un régimen espccial de las cosas
en razon a su afectacién g la utilidad pabliza—-, es, en fin, la nocién que inspira las
medidas de policia tomadas por las auteridades administrativas. La existencia del recur-
so por “detournement de pouveir™ no es sino un medio inventade por el Conscjo de
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[as facultades juridicas respondan siempre “a un motive adecuado a su
espirilu ¥ a =u misién”, como escribe Josserand, situdndose no va en el
terreno de la Adminisiracion Publica, sine en otro mucho mds amplio,
hablando de la nocidn civilista del abuso del derecho. ¥

¥l recurso por “detournement de pouvoir”™ atiende
los méviles que determinaron al administrador a usar de su poder del

(13

dice Hauriou— *a

maodo que lo hize™ 4% Se trata de establecer, no un cualquicr procedimiento
téenico. sino un sislema que parantice que los fines del servicio piblico
san a ser alcanzados, Y esos “lines” tienen. desde luego, dimensiones practi-
cas; se miden al nivel de los hechos y de los hombres.

Haariou se ha relerido también a las “dircctivas niorales”™ de la Ad-
ministracion; dircctivas “internas” claboradas por la Jerarquia mediante la
practica diaria de los asuntes. Ta virtualidad de los actos juridicos —expre-
sa ol autor— no deriva solamente del hecho de conformarse a la regla ju-
vidica, sino de fa “moralidad interna” de los propies actos. La regla de
Derecho st6lo representa para ellos un “limite exterior”. De olro modo —pre-
gunia Hauriou—, “;como podria progresar el Derecho? No son las reglas
objetivas las que pueden crear cosa nucva. En todas las manifestaciones de
la vida, la creaciéon de lo nuevo es obra de la invencion subjetiva, v en
la esfera del Derccho toca hacerlo a la invencion de los actos morales do-
tados de un poder consentido”. #7

El maestro franeés coneluye con csta declaraciin estimulante: “Ya que
la cscuela de la regla de Derecho ha adoptado el partido de negar la mi-
sion juridica del poder y de sus actes, hueno serd ver con el ejemple del
Derecho Administrativo, come esa negacion representad un reto temesrario
a la historia del Dercche v, por consigniente, a la raisma 1ealidad™.

Fstado franefés para controlar, en ¢l cjercizio de la [uncidn administrativa, la obe-
swtudio “Orien-
tacién para wn curse de Derecho ddminisirative”™, Murein, 2a. edividn 1935, p. 210,

diencia a la nocién de la utilidad pablica y 3! fin del servicio™ (en mi

13 “Estamos obligados —dice Josserawd- - a poner nuestras fucultades juridicas

al eevvicio de unr motivo adecusdo a su cspiritu ¥y oa =0 mision, pues, en casn contra-
vig, mas que ejorcttarlas lo qne hacemos o ghusar de clias”™ De alus dos droits.
Paris 19067, Ne se trata, per consiguiente, de una “eolisidn de dereching™. sino del dafie
causado a un fnterés en el ejercicio de un derecho objetivamente legul.

46 Kn el prologo al libre de Ferndndez e Velasco “El acto administrative™, cita-

do anteriormente, p. 9. Es interesante subravar la existencia de garantias juridicas

euya luneién no es simplemente proteger derechos o intereses subjetivos, sino “huscar
la elicacia del servicio poblics™, como eseribe Ferndandez de Velaseo. Un ejemplo
concrete es la accion popular. También: ¢l recurso por exeeso de poder v la idea
de Tas “directivas morales™ de qgue habla TTauriou.

1T En ¢l ya mencionado proloze al libro de Fernandez de Velasco, pp. 11-12
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La legislacién espafiola —para citar solamente un ejemplo— admite el
recurso contencieso objetivo en la esfera local. Reconoce plenamente —como
io subraya Jeslis Gonzilez Pérez— 4% “La posibilidad de que un particular
deduzca una pretensién procesal administrativa aun cuando Gnicamente
alegue la existencia de un interés directo en el asunto y no un derecho sub-
jetivo lesionado”. #® Alvarez Gendin interpreta que ese interés “puede ser
econdmico o moral, ya que la ley no circunscribe el dmbito del interés direc-
to a que sea exclusivamente material”. ®® Luego ahade el mismo autor
—refiriéndose al recurso objetivo de nulidad (establecido en la Ley espa-
fiola de Régimen Local)— que “debe provocarse por un nimero amplio
de personas para que adquiera el verdadero sentide de accion popular’.
Aclarando a continuacién: “Pero no por cualquier clase de personas, por-

48 Sypra nota 41. En la Repuiblica Argentina, los recursos funcionan como recursos
contencioso-administrativo subjetivos o de plena jurisdiccién. Solo pueden ser intentados
por los titulares de derechos subjetivos lesionados, y no de intercses legitimos ni
de meros intereses simples. La legislacién de algunas Provincias (argentinas) acepta y
regla el contencioso objetivo, de “ilegitimidad™ o anulacidn,

49 Esiudio citado, p. 100. “El primer paso —sigue diciendo el amor— lo dio el
Fstatuto Municipal de 1924, al admitir la interposicion del “recurse contencioso-ad-
ministrativo” “por infraccion de disposiciones administrativas con fuerza legal, cuya
observancia pida cualquier vecino o Corporacion, aungue no havan sido agraviados
individualmente en sus derechos” (art. 253, parrafo segundo, ntim, 2°), precepto que
fue calificado de “novedad importantisima en nezestro Derecho™. (La frase citada por
Gonzidlez Pérez es de Antonic Maria de Mena, en “El Estatuto Municipal v la ac-
tuacién de log Tribunales contencioso-administratives”, 1927, p. 31). En 1a Republica
Argentina, los actos dictados por la Administracién Pibliea en uso de facultades dis-
crecionales no son revisables; por via de principio, lo iinico que existe es el llamado
control de rozonabilidad, cuyo {fundamento weormativo reside en el art. 28 de la Consti-
tuciébn Nacional: “Les principies, garantias y derechos reconocidos en los anteriores
articulos no podrin ser alterados por las leyes que reglamenten su ejercicio”, ni
tampoce por los actos administratives que persigan el mismo fin, Opina el Ministro
de la Corte Suprema Argemtina Julio Ovhanarte Ferrando que “los Tribunales de
justicia —por ejemplo, en materia de poder de policia— lo fmico 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 persegnido. Unicamente en caso de que aquel fuera manifiestamente irrazonable,
por ser arbitrariamente inadecuado o mo guardar una proporcién racional con el
objetive propuesto, podria declararse su invalidez” (en su Monogrefia preparada a pe.
ticién de Ia Secretaria de las Naciones Unidas para el “Seminario sobre los recursos
judiciales o de otra indole, contra el ejercicio ilegal o abusive del Poder Administra-
tivoe”, Buenos Aires, agosto-septiembre 1959).

50 Sppra nota 40,
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que entonces podrian estar perturbando constantemente la Administracion™. 51
E] limite es, pues, de conveniencia, de funcionalidad técrica, no de fonde,

La “accion popular”, per consiguiente, estd consagrada en la legisla-
cidn. Y no por ser una novedad, una reforma todavia no generalizada, un
paso adelante que ha requerido clerta audacia, no por eso puede catalo-
garse como uno de tantos fendmenos de excepeién que no influyen en el
caracter de lo comanmente cstablecido. Al contrario, la accién popular estd
en el camino del progreso normal del Derecho, invocado tan elocuentemente
por Hauriou, La misma forma lenta y cautelosa --pero siempre avanzan-
do por los cauces nucvos— con que el Consejo de Fstado francés ha elaborado
las instituciones que han hecho doctrina en csta materia, demuestra el res-
peto a la realidad con que han ido creindose los necesarios instrumentos v
la influencia directa e indiscutible de aquélla en la evolucién de las institu-
ciones juridicas. 92

No es necesario afiadir nadz mas para que sea fdcil imaginarse -—de-
trds de esos diversos instrumentos lamados recursos ebjetivos—— la figura
del administrado actuando en su dimension mas fecunda. La naturaleza mis-
ma de estos recursos nos hace ver que el “partner” de la Administracién,
no solo dispone de derechos especiales frente a la organizacion de los ser-
viclos pilblicos, no sélo se mneve para realizar sus propios derechos o para
proteger sus intereses individuales, sino que desarrolla una funcién califi-
cada en tanto que miembro de la comunidad —y tomando en cierto modo
la representacion de ésta— para contribuir a que el servicio pablico cumpla
su mision y alcance sus fines en un sentido general. ®*

51 Ta observacién coincide con ¢l criterio expuestoe por Gonzilez Pérez, supra
nota 41.

52 Surge la necesidad de una doctring administrativa, “pere de una doctrina resul-
tante, no tan 6lo de la obra —lenta e incompleta— de la jurisprudencia, sino de un
pensamiento politico v juridico al unisono con las realidades v con el franco impulso
de la historia, v adecuado a la importancia ¥ a la pesicidon de las nuevas institucio-
nes en el chadro mismo de la arquitectura estatal... No es sdlo un Derecho nuevo.
Fs mucho mis: es el fendmeno de un Derscho que se estd haciendo. “Lspectéculo
curiose para un historiador”, como ha escrito Hauriou”™ (en mi citado libro Admi-
ristracidn ¥ ‘‘sclf-government”, pp. 19-20).

83 Fl interés directo de que hemos hablade no es necesariamente individual. La
accién popular, como lo senala Alvarecz Gendin, es preferible que sea ejercida por
“un nimero amplio de personas” (v “no por cualquier clase de personas™), lo que
esta indicando que la naturaleza del interés delendido rebasa el ambito de lo *indi-
vidual”. El propio adjetivo con que se califica técnicamente dicha “accion” expresa
con claridad su sentido.
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En estas condiciones, el administrado aparece con todo su relieve, asu-
miendo cn su mds amplia medida el papel de “actor” a que hemos hecha
referencia en parrafos anteriores, y situandose, desde luego. dentreo del
sistema de los servicios. No es de su derecho ni siquiera de su interés —con-
siderado aisladamente— de lo que se trata, sino de “buscar la eficacia del
servicio pablico”, segun la expresién de Ferndndez de Velasco en su sin.
gular y valioso estudio titulado “La accién popular en el Derecho Admi-
nistrativo™. 54

¥se sentido del papel deo! administrado es, por afiadidura, el que maés
encaja en el concepto moderno del servicio pithlico y de la relacion juridi-
co-administrativa, que no es un asunto privade o de eflectos individuales
entre el particular y la Administracién, sino un hecho secial cuyo contenido
se integra totalmente en el campo dcl Derecho piblico v en la concepcidn
misma del Estado. “Por mas que cada prestacién satisface el interés indivi-
dual de los cindadanos —senala Fleiner—, % siempre manticne su caracter
de parte de un resultodo general”.

H.—FE1. ApaniNisTRapo, “DENTRO” DEL SISTEMA
ADMINISTRATIVO

En un mismo mundo juridico

Entre la Administracion y el particalar —que es su “alter”— no solo
existe una relacion juridica que, por su propia naturaleza, atrae al admi-
nistrado a la drbita del Derecho pablico. Ambos también estin integrados
de manera real y practica en el sistema del servicio administrativo. Lo
que hace que se encuentren cn el mismo mundo, en un mismo mundo
juridico y en una misma esfera de interacciones, de intereses y de {ines.

FEstamos respondiendo a la otra cuestion presentada al comicnzo de este
trabajo. Recogiamos una afirmacién de Haurion, segiin la cual la Adminis-
tracién y el adminisirado son dos potencias auténomas, cuya accién se ejerce
en dos dominios separados. “La de la primera, en el dominio de la vida
publica; la del segundo, cn el de la vida privada”. Y formulibamos de esta
manera nuestro inicial planteamicnto: “;Existe realmente esa “separacion”
de 1a Administracién y del administrado en dos esferas distintas? ;No se-
ria mas exacto considerar al adminisirado con una funcidén social y juridica
en el terreno mismo de la vida administrativa y no fuera de 17"

5¢ Supra nota 40.
5 0b. cit., p. 145.
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La palabra “particular”, utilizada como sinénimo de adminisirado, no
debe inducir a confusién, Marca la distinta naturaleza -—~dentiro de la rela-
cién juridico-administrativa entre el sujeto “oficial” vy ¢l que no lo es.
Pero al mismo tiempo, el “particular” que es protagonista en la escena del
servicio piblico, aparece —como ya hemos visto— con una caracterizaciin
juridica que lo distinguc del personzje privado que actia— en el campo
del Derecho Civil —en negocios con otros personajes privados,

Por anadidura, el administrado no estd nunca “fuera” de la Administra-
cién. No lo esta ni siquiera cuando es snjeto “pasive” en las relaciones con
ella, cuando es un simple “usuario”, cuando es tan solo ese “plblico” para
el que existen y funcionan los servicios administrativos. Mucho menos en
los casos en que el administrado es titular de exigencias y acciones derivadas
de Ia regla del servicio, en defensa de intereses y aspiraciones cuya natu-
raleza =6lo se puede comprender siluindola dentro del sistema administrativo
misimne.

Los dercchos, responsabilidades y deberes que componen la figura ca-
racteristica del administrado estdn estrecha v directamente conectados con
el fin propio de toda la estructura de la Administracién, a la que este “par-
ticular pablico™ pertenece. Como vimos al principio —de acuerdo con la
acertada expresion de Miguel Cuevas— el administrado esta “ligado objeti-
va o subjetivamente a los sujetos oliciales pare algo de caracter piblico y
por un enlace en que interviene mas o menos inmediatamente el Poder
publico™.

Lo civil y lo edministrativo

La técnica que todavia pudiéramos llamar “civilista” ha sido de gran
aynda en ciertas fases de la construccién del moderno Derecho Administra-
tivo. Pero a la vez han sido muchas las ocasiones en que se ha recurrido
innecesariamente al uso de esa téenica para elaborar, interpretar o explicar
las instituciones tipicamente administrativas, iniroduciendo con ello un
elemento de confusién en este campo, y pagando con una cosecha de equi-
vocos y oscuridades el facil expediente de la asimilacion o del traslado de
conceptos de una materia a la otra.

La falta de claridad que a menudo encontramos en el desdibujade per-
fil de este fecundo personaje, que es pieza béisica en la institucion del
servicio piiblico, se debe en buena parte al peso de las preocupaciones ci-
vilistas, que conducen a recluir al “particular” administrativo en el mundo
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privado, en lugar de considerarlo —con todas sus consccuencias juridicas—
como un valor de cardcter propio enmarcado en la esfera de la Adminis-
tracién, con una figura y una funcién cuyos contornos escapan a los linea-
mientos tradicionales del Derecho comin.

No pretendemos, sin embargo, levantar una barrern entre lo civil y
lo administrativo, % Creemos —muy lejos de ello— que entre ambos sis-
temas del Derecho se estid produciendo, cada dia con mas fuerza y con
caracter mas definido, un acercamiento notorio, Lo hemos afirmado en
otros de nuestros trabajos, suscribiendo autorizadas opiniones al respecto.
Algunos hablan de una reaccién del Derecho Administrativo sobre el Dere-
cho Civil, como contraste con una primera fase de elaboracién cientifica
en que el Derecho Privado sirvié de modelo al Derecho Adminisirativo. En-
contramos esa idea, por ejemplo, en el Prélogo de Hauriou a una tesis
titulada “Les délégations de matiéres en droit public”.®7 Es verdad que el
Derecho Civil evoluciona, y que existe hoy —por citar un punto de interés—
un amplioc movimiente doctrinal que tiende a hacer entrar en las Institu-
ciones juridico-privadas la nocién del fir. En esa corriente tedrica ha teni-
do precisamente su origen la moderna docirina civilista del “abuso del
derecho”. 58 También c¢s clerto que va aumentando la intervencién admi-
nistrativa en las relaciones entre parliculares; que se esta extendiendo lo
que algunos llaman la “socializacién de la responsabilidad”; ®® o que cre-
cen en nimero y en proporciéon —comparativamente a las de Derecho Pri-
vado— las normas legislativas que corresponden a la esfera del Derecho
publico.

Pero & nuestro entender no se trata de una mayor influencia de lo ad-
ministrativo, o de una “reaccion” -—como antes deciamos— del Derecho
Administrativo sobre el Derecho Civil, sino de transformaciones que se pro-

56 “El Dereche publico y el Derecho privado -—afirma Kelsen— no son cosas
distintas ni corresponden 2 campos separados de¢ una misma disciplina”. Por el con-
trario, el profesor Guasp habla del “mite secular de gue el derecho, materialmente,
constituia una {inica sustancia, por lo menos en lo que se referia al nacleo de pre
ceptos que emanaba de una fuente soberana comin” {Jaime Guasp, Préloge s la obra
de Jesas Gonzdlez Pérez: “Derecho Procesal Administrative”, p. 25).

57 “El Derecho administrativo —dice Hauriou— empieza tomando su modelo del
Derecho privade —primera fase de su elabeoracién cientifica—; después se establecz
en sistema auténomo: y hoy se va produciendo la reaccion del Derecho administrative
sohre el Derecho civil”,

58 Josserand, supra nota 45.

59 Savatier, llené. Du droit civil au droit public a travers les personnes, les biens
et la responsalilité civil, Paris 1950,
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ducen en uno y en olro sector de la vida juridica, fruto de una evolucién
que concierne a lodo el sistema del Derecho. 8 Fsas transformaciones nos
obligan a ir revisando —con urgencia, v en ciertos casos con audacia—
tanto las doctrinas que tradicionalmente han servido de hase a las instite-
ciones del Derccho Privado, como aquéllas que han sustentado hasta ahora
¢l sistema juridico de la Administracién oficial. 81

% En un trabajo que se titala L'aide du droit edministretif pour FPélaboration
scientifique dw dreit privé, publicado en el “Recuei]l d'études sur les sources du droit
en T'honncur de Francois Geny”, dice su autor —Jorge Renard— gue “se ha abusade
del contraste entre el Derecho pdblico y el Derecho privado. El Derecho civil v el
Derecho administrative son auténomos como les provincias de un Estado descentrali-
zado; porque las especificaciones no son sino vna manera de descentralizacidn juridi-
ca. La descentralizacion no rompe la unidad nacional ni la unidad cientifica: ni
conlusién, ni separacién, sino comunicacion”.

6t Hablando del “vicjo dualismo burocracia —empresa libre”, dice Karl Mannheim
aue dicho dnalismo “guedd atras cuando las fronteras de ambas empezaren a entre-
eruzarse con intensidad creciente, a medida que se debilitaba la época de la libre
cmpresa en parte come resultado de los siguientes cambios:

a) Sc han desarrollado burocracias en el senc de los interesss privades, en {erma
tal que a veces igualan en {uerza v poderio a las burccracias centrales.

b} La clara distincion entre el personal administrative tlegido, nombrado o anto-
designado {el Nlamado “independicnte™) tiende a perder claridad.

¢) Ya no hay una clara distincion entre los directores y gerentes privados, que
deben sus funciones a un nombramiento y siguen una carrera hien definida, y los
dirigentes publicamente elegidos o mombrados. Ademas, tanto las corporaciones pii-
blicas como las privadas Ilevan a cabo funciones que tienen importancia politica
(es decir, afectan al interés publice). Muchos intereses quedan resueltos mediante
una  auto-reglamentacion, siendo asi que anteriormente se ercla que la administra-
cion oflicial era mas autorizada para su satisfaccidn adecuzda. Por otra parte, existen
caerpos consultivos de cxpertos adjuntos a los servicios administratives, cuye cardcter
no es Lurocratico,

d} Muchas iuslituciones mercantiles o industriales, organizacioncs obreras v otras
asociaciones voluntarias lienen importancia pablica; su coordinacion no es ya un asun-
to propio de decisiones privadas.

¢) El FEstado actGa en varies paises como socio de empresas de nepocios que son
“privadas”; por elio s han desmoronade las viejas fronteras entr: las empresas pri-

f) Finalmente (problema menos estudiado), estas combinaciones han desarroilade

vadas v las pablicas.

en clortos sectores ge la burocracia un nueve tipo de personalidad. Fste tipo de per-
sona combina la iniciativa del empresario libre con la tradicién del funcienario publi-
0. vy piensg fundamentalmente en términos de bienestar piblice™. {Karl Mannheim,
Libertud, poder y planificacion democrdticn, México 1953},
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Reglas comunes

Uno de los fendmenos modernos mas significativos es el aumento con-
siderable del nimero de reglas comunes a los dos Derechos —leyes que no
son ni puramente administrativas ni puramente civiles—, %2 del mismo mods
que en la practica se han extendido en casi todo los paises los Jlamados
sistemas de ecoromia mixia, Jos casos de “colaboracién™ de los particulares
en la gestion administrativa piblica, y las Comisiones también llamadas
“mixtas” por el doble motivo de la naturaleza de su composicion orginica
v del régimen legal que preside su existencia y su funcionamiento,

La técnica juridica ba buscado con indudable ingenio ciertos encuadra-
mientos formales a la riqueza de la realidad. Se habla de funciones piblicas
realizadas por individuos privados ® y de actividades privadas a cargo de
las colectividades piblicas. Gasién Jeze consagra todo un capitulo de sus
“Principios Generales del Derecho Administrative” al estudio del “Proce-
dimiento del Derecho Privado utilizado por la Administracién para la satis-
faccion de las necesidades de interés general”. ® René Savatier sefiala el
thecho del aumento de las personas morales y de su investidura de autoridad
sobre sus miembros, e incluso sobre terceros, ® Frente a los que distinguen
los derechos privados como derechos subjetivos puros y los derechos piiblicos

82 En mi citado libro “Administracidn y self-government” me refiero a la gran
significacién que tiene una Ley de Aguas (la espafiola de 1866) en la que se regulan
todas las relaciones de propiedad, y que no puede ser catalogada ni como una ley
administrativa que no incluye los aspectos “civiles” de la materia a gque se contrae,
ni como una ley civil que deja para otro cuerpo de legislacion lo que pudiera esti-
marse como de naturaleza administrativa (p. 63).

83 “La descentralizacién por colaboracién viene a ser una de las formas del
ejercicio privade de las funciones piblicas” (Gabino Fraga, Derecho Administrativo,
México 1952).

64 Trad, espafiola, Madrid 1928. “Usado raramente —dice Jeze —porque supone
la existencia de relacionss de igualdad, poco conformes con la naturaleza de las
exigencias sociales. El Derecho privado coloca a los diversos intereses en el mismo
nivel. El uso de los procedimientos de Dereclio privado es menos frecuente a medida
que adquiere mayor relieve y consideracién la idea de la supremacia del interés
general”,

65 Ob. cit. Se refiere a la evolucidn del Derecho civil que desde el misme fin
del siglo XIX —segiin Savatier— no cesa de transformarse en verdadere Derecho
piblico. Es la tesis que da titulo a su libre. Hablando de las personas morales, dice
<l autor que “confiscan de hecho la libertad de los individuos™, por las prerrogati-
vas de que disfrutan muchas de ellas y por la sumision del individuo al estatuto
de las mismas.
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como funciones, hay quienes recuerdam, no solo la funcion social de la
propiedad privada, sino la funcién social que el Derecho civil confiere
a los individuos privados, Leén Duguit se ha referido a este punto al sefialar
que “el Derecho privado cesa de estar fundado en el derecho subjetivo del
individuo, en la autonomia de la persona, y descansa ahora en la idea de
una funcidn social que se impone a cada individuo”, 8 Criterio que conduce
paralelamente a este otro: gque “‘el Derecho piblico no se funda va en el
derecho subjetivo del Estade —en la soberania—, sino en la idea de una
funcién social de los gobernanles, que tiene por obicto la organizacion y el

funcionamiento de los servieios piblices™.

En un interesantisimo estudio, explicaba hace afios Bernard Gény %7 el
fendmeno de la “eolaboracion de los particulares en la gestién adminisirativa”
como una forma de accidn constituida por las instituciones que “en los
linderos del Derecho pablico con el Derecho privade™ participan en ¢l cum-
plimiento de los fines del Poder. No ercemos que existan esos linderos juri-
dices, %8 que vendrian a ser algo asi como una region ironteriza de influen-
cias reciprocas, sino mas bicn: una vasta zona de realidades de una nueva
naturaleza “soeial”. que estd engendrando una concepeidn tamhién neeva del
Derecho mismo (y del Estado). vasta zona cuva extension ocuparia prac-
ticamente la muy mayer parte de Ja vida juridica moderna. siendo tan sélo
en las orillas de ese espacioso campo, en las alas. 2 un lade y al otro,
donde quiza quedarian aiin formas juridicas equivalentes a los tradicionales
sistemas de Derecho privado v de Derecho piblico.

Tres posiciones del administrado

El administrado puede enconirarse en tres posiciones diferentes con re-
lacién al servicio. a) Como simple “particular piblico”. Siendo sujeto de
devechos, obligaciones, responsabilidades e intereses de naturaleza especial.
Micmbro de la “masa del piblico” @ quien “sirve” el servicio o de quicn el

W6 Supra nota 6.

67 Geny. Bernard, La collaboration des partictliers avee Uddminisiration, Paris 1930.

68 “Jamas sc ha podido resolver. satisfactoria y definitivamente, una contienda de
limites o fronteras entre materias civiles v materias administrativas u otras que, a s
lado, aparentemente figuran en el mundo del derecho... No es cierto que una misma
materia se reparta en trozos diferentes sine, por el contrario, que todos y cada une
de los componentes de la realidad del derecho pueden ser confipurados como pertenc-
cientes a disciplinas juridicas distintas, segin la perspectiva desde que esas materias
se contemplen” (Jaime Guasp, Préloge citado en la nota 56. p. 26),
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Poder Administrativo cbtiene alguna forma de prestacién, obligada o vo-
luntaria. b) Como “colaborador” en la funcion piblica {particular cua-
lificado). Actuando en forma individual o institucionalizads, de manera cs-
pontinea, o por imperio de la ley. ¢) Como “integrante” del Poder admi.
nistrativo. Sujeto de Derecho constitucional. Factor democratico —o, en
ciertos casos, factor técnico— llamado a formar parte, a “ser” parte de
cuerpos electorales o asesores. Con poderes andlogos a los del ciudadano con
relacién al Estado. Con fuerza representativa de la sociedad, en la doble fi-
gura que ¢sta tiene de objeto de la funcidn administrativa y de fuente ori-
ginaria de la soberania.

El cuadro anterior permite representarse con suficiente claridad el enorme
relieve de la personalidad del administrado, y su extraordinaria evolucién,
que las instituciones juridicas tienen necesidad de abarcar en formas ade-
cuadas a la importancia practica de los intereses y funciones sociales que el
administrado encarna. Precisamente el Derecho Administrative se distingue
por ser “‘una clencia tan viva, y en tan sensible comunicacidén con el existir
mudable de nuestros dias, que constaniemente crece, actiia, inventa, evolu-
ciona, y encuentra a cada paso remedios y estructuras juridicas que corres-
ponden al calibre de los problemas de la realidad”, %°

“El Derecho Administrativo -—dice Gastén Jeze— 7 ticne por objeto
formular las reglas especiales que convengan para el buen funcionamiento
de los servicios piblicos. Los tiempos modernos se distinguen por la creacién
de servicios publicos, por su desarrollo, por su adaptacién continua a la
vida econdmica y social. A diferencia del Derecho privado, que cambia
lentamente, el Derecho piablico tiene necesidad de una flexibilidad mucho
mayor’.

El nuevo Derecho Administrativo recoge —v debe recoger en mayor
medida, al ritmo en que los heches van enrigueciendo su propio campo—
ese mundo de realidades en incesante crecimiento, Tales realidades conducen,
no solo a la estrecha vinculacion del administrado al sistema administrativo,
sino mucho mis todavia: a la coleboraciér directa de los particulares en
la funcién piblica, y, por dltimo, a la presencia mis acusada de ese perso-
naje juridicamente poderoso, que no sélo no es un particular privado cual-
quiera, sino que obra en tanto que factor “constitucional”, sitandose en
la base misma que es fuente del poder de los 6rganos de la Administracidn.

6 En mi libro Administracidn v self-government, p. 20.
T Principios generales del Derecho administrativo, Buenos Aires, 1948, t. 1, p.

XXIX.
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Algunas ideas bisicas

Conviene enumerar algunas de las ideas que explican y aclaran esta
evolucion, a las cuales he consagrado aotros trabajos (cn especial mis libros
“Administracion vy self-government” y “Solidarismo™). Las relaciones del
Fstado con los individuos han cambiado de carvacter. Wo hay una barrera
entrc ¢l uno v el otro. La comunidad es inconcebible hoy como oposicidn al
individuo. El hombre vive en asociacidn con olves, integrando diversos
tipos de saciedades pavciales, precisamente para protegerse, no para esclavi-
zarse. Los podercs de que disponen los servicios administrativos estan vin
culados, no a la fuente Gnica y soberana del Fstado, sino a la fuerza v
la exigencia de la vida v de las neecesidades sociales, Los poderes de lTos 61
ganos de gestién de la soriedad “no derivan de ninguna entidad abstracta.
situada por encima de todo ¢l mundo. sine que nacen de las necesidades
mismas de la comunidad y ¢ miden al nivel de los derechos de los hombres
y de la realidad de la vida practica”. ™

La primera conclusion debe ser afirmar. come va hemos dicho, que
no hay ninguna barrera entre el individuo v el Poder. El Estado es una ins-
titucion. El individue se organiza para desarrollar su vida en instituciones
mis o menos amplias: familia, municipio, sociedades parciales, nacion. No
hay antagonismo entre ¢l individuo y las instituciones que van {formindose.
sino al contrario: espiritu y necesidad de colaboracion. ™ El individus s
agocia con sus semejantes por afinidad de intereses ccoundmicos, de preocu-
paciones culturales, de opiniones politicas. dc fe religiosa. Todos los hombres
“colahoran” de esa manera en la rezlizacion de un fin coicetivo commim. Salo
es necesario “disciplinar” esa actividad. Los hombres reconocen entonces al-
gin grado de preemivencia a la institucion mas vasta y mejor organizada
de todas cllas. Esa es la significacién del Estado. Fl individuo se encuentra,
por consiguiente, dentro de su funcion normal —en este caso, en un grado
de maxima expresién de sa “poder” juridico-— epando puede decirse que

71 “Administracién v oself-government™, po 32

%2 En su Enciclica “Mater ot Magistra”. ¢l Papa Juan XXIII se ha relerido a las
“socicdades intermedias” en los sigiientes términos: “Uno de los aspectos tipicos que
caTacterizan nuestra época es la socializacidén, entendida como un progresivo muitiplicar-
se de las relaciones de convivencia. eop diversas formas de vida y de actividad asoria-
da, ¥ como institucicnalizacion juridica. Entre los miltiples factores histéricos que han
contribuide a la cxistencia de este hecho se han de contar los progresos cientificos-
técnicos, una mayor eficicncia productiva. v un nivel de vida més alto en los eiudadanos™
(Enciclica Mater et Magistra. Tipografia Poliglota Vaticana 1961, p. 16V,
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“colabora™ con la Adminisiracién, cuando de hecho v juridicamente parti-
cipa de modo directo en la realizacion de los fines publicos. ™

La segunda conclusién debe establecer que el servicio piublico no se realiza
exclusivamente en interés de la comunidad en general y como algo més o
menos abstracto, ™ sino que tiende a procurar al hombre, a los hombres, in-
dividualmenie o asociados entre si, una satisfaccién, un bienestar, una
ventaja prictica. El fin del servicio es la “utilidad piblica”, segin la idea
tradicional, pero es también el bienestar humano, ™ por lo que la utilidad
del servicio debe medirse al nivel del hombre, considerando en éste una
exigencia nacida de su condicion de tal, de su ser moral, con aspiraciones,
deseos y necesidades, y no sélo como una mera individualidad juridica, arti-
culada en esa especie de &lgebra de derechos y obligaciones de que antes
hemos hablado. El Derecho Administrativo no debe concebirse como un {rio
sistema de simbolos, sino como el cuadro de un juego de realidades hu-
manas,

La ciencia juridica ha incluido ya el elemento técnico entre las caracte-
risticas esenciales del servicio piblico. De esa cualidad se deducen —como
todo el Dereche Administrativo lo testimonia hoy— trascendentales con-
secuencias de naturaleza juridica. “El concesionario —dice Jeze— 6 esta
en el deber de cumplir sus obligaciones de manera que no se comprometa
el funcionamiento continuo y regular del servicio piblico, sino, al contrario,

73 5i nos detenemos en una concepcidn “individualista” de la vida juridica no
comprenderemos esa idea de la “colaboracién”. El individuo entonces se encuentra “fren-
te” al Estado. Es libre tan solo hasta donde el Estado pome términe a esa libertad.
La muralla que los separa no es impermeable de manera absoluta; puede ser fran-
queada, pero solo por el “imperium” del Estade (V. mi libro Instituciones admi-
nistrativas en el regadio del Seguro, Murcia 1933, p. W),

74 “La teoria de que el Estado existe para el bien comiin, de que una funcién
publica es un depdsito, es vieja... Pero la obligacién de hacer de esta teorin un
principio vital en un imperio cuya soberania es concebida de un modo abstracto, como
una soberania que reside en cien millones de seres, v en el cual todo funcionario del
Estado es constitucionalmente un servidor, no ha sido considerads con suficiente se-
riedad...”. {Cleveland, F. A. Organized Democracy, N. York 1913, p. 438).

76 En su ensaye sobre “The Criteria and Objectives of Public Administration”,
Marshall Dimock trata también de dejar atras cl sentido “mecdnico” de eficacia. Todz
interpretacién rigida o mecénica del término es, a su juicio, inadecuade, porque la bue-
na Administracién no es friamente mecdnica: es intensamente humana, calida y vi-
brante. Mis aln, “no hay verdadera eficacia que no sea también eficaciz social”
(citado por Dwight Walde en su libre Teoria politica de la Administracion Piblica,
trad. espafiola, Madrid 1961, p. 295).

76 “Los Principes généraux du Droit administratif*, Paris 1936.
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que =ca facilitado. Y para ello no necesita de una disposicion legal expresa
ni de una cldusula especial del contrato. Esta obligacion deriva directa y
fatalmente de la nocién del servicio ptiblico. El contratante no estd obligado
simplemente, como un mero particular respecto a otro, a cumplir sus obli-
gaciones. Deben ser interpretadas éstas como extendiéndose a todo lo que sea
absolutamente necesario para asegurar el funcionamiento regular y con-
tinuo de un servicio piblico™.

Seria necesario ampliar el sentido corriente del término eficacia, para
hablar no séle de eficacia “técnica”, sino de eficacia “humana”. @ Si el
servicio debe satisfacer necesidades y aspiraciones del hombre, la Adminis-
tracion deberia ser juzgada por lo que cumple en la practica en relacién
con esa esencia de su finalidad. *® El reconocimicnio del facter “interés”
—individual o colectivo-— en el campo del llamado recurso objctivo juris-
diceional es, desde luego, un camino abierto, susceptible de mayor ampli-
tud, para dar entrada en la esfera juridica de los servicios —con toda la
fuerza que su naturaleza exige ——al mas completo sentido de la eficacia,
social y humanamente censiderada.

El “coluborador” administrative

La supuesta barrera entre el Poder y el administrado se rompe, v apare-
ce este ailimo, no =6lo en el terreno mismo de la Administracion, sino en
calidad de gestor publico, supliendo deficiencias, completando [unciones, co-
rrigiendo fallas o sustituyendo a los drganos regulares del Peder.

El “colaborador” administrative no surge de un salto. no es un particular
que de pronto cruza la frontera entre la vida privada y la vida pablica
Es un “particular piblico™ que va estaba dentre del mundo de la Adminis-

77 “La elicacia es, clertamente, un objetive fundamental de la Administracion
Piblica, pero ha de interpretarse “social y humanamente”. La eficacia es un problema
de calidad y, por consiguiente, los “métodos de medicién cuantitativa y automiticos
forzosamente han de ser incompletos™. Al proclamar que la “eficacia, como la felicidad,
es sutil”, la eficacia queda totalmente despojada de Ta firme cuwalidad denotativa que
un dia se consideréd como su virtud” (De D. Waldo en su mencionado libro, citando
“The Frontiers of Public Administration™, ensayos de Gaus, White v Dimeck, pp. 295-
296).

78 Al Estado “se le juzga, no por lo que representa en teoria, sime por lo que cum-
ple en la practica, El Estado aparece sujeto, por eso, a una prucha de aptitud y
suficiencia” (Harold J. Laski, El Estade moderno, trad. espaiiola del libro “A Gram-
mar of Polities”™. Bareelona 1932).
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tracién. No hay otra forma de concebir este colosal fenémeno de la vida
administrativa, Con el criterio de los dos mundos “separades”, la miiltiple
¥ fecunda realidad de la colaboracion de los particulares seria inexplicable.

Por otra parte, el administrade “cualificado” -—como le llama Cuevas-—
no pierde su calidad de “particular”. Se incorpora, sin embargo, a la Ad-
ministracién, y aparece “como asimilado al sujeto oficial”; pero sdlo de
modo “parcial y eventual” y, desde luego, sin adquirir el caracter de sujeto
oficial. No obstante, de esa situacién resultan “relaciones frente a la Ad.
ministracién que son distintas a las del administrado puro y simple, v
frente a los otros administrados, que en ciertos respectos le equiparan a [u
Administracion misma”,

Esta especial “posicién” del administrado deriva de “ciertas exigencias
del servicio piblico gue la Administracién oficial, inmediata o mediata, no
puede satisfacer” (Cuevas). Pero, ;cémo se produce la colaboracion, en
qué {orma, dentro de qué limites? La funcién administrativa —su realiza-
cién practica—— corresponde cn principio a un rgano del Estade. Incluso
—como expresa Hauriou— 5% hay en todo servicio piiblice una tendencia
al “monopolic”. Pero esa tendencia no tiene caricter general y aparece
contrapesada, primero, por el empuje mismo de las iniciativas de los hom-
bres y grupos ajenos a la Administracién, y también por la insuficien-
cia de ésta, por sus limitaciones, por su imposibilidad de abarcar
el area integra de las necesidades y requerimientos sociales. De ahi que
sea siempre posible que la actuacién de los particulares concurra al cum
plimiento de los fines pilblicos en las miltiples formas que la experiencia
nos ofrece.

Formas de colaboracicn

Cuevas clasifica csas formas o modalidades en dos grupos: 1.—El par-
ticular incoporadoe adventiciamente a cualquier tipo de Administracion.
2.—El particular incorporado eventualmente a la Administracién indirecta.
“En el primer caso se cncuentra el administrade que, por imposicién de
la ley, por decisién de la Administracién o por propia voluntad, realiza
determinados menesteres correspondientes a los servicios piblicos, de cuya
realizacion derivan para el administrado y para la Administracién relaciones
juridico-administrativas especiales con respecto a las ordinarias, y de las

™ Cuevas, estudio citado.
80 “Précis de Droit Administratif et de Droit Public”, Paris 1911, p. 508.
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que surgen obligaciones y derechos para ambos que no pueden estar com-
prendidos entre los aludidos en el capitulo anterior. Tal es el caso correspon-
diente a la asuncién espontinea de servicios piblicos. En el segundo caso.
el administrado, por varios motives, pero muy especialmente por su volun-
tad, se incorpora eventualmente a los servicios publicos, formande parte de
la Administracién indirecta en sus formas de inmediata o mediata, de cuya
incorporacién se derivan obligaciones y dercchos para Ja Administracién,
¢l administrado y los otros adminisirades, por los que el incorporade, que
se encarga de los servicios o de parte de lo que exigen los servicios, queda
en situacién asimilada a la de los érgancs de la Adminisiracion oficial. Tal
es el caso de los contratistas v concesionarios en gencral”, &

Bernard Gény sefiala tres grupos: colaberacién “espontinea”, “por des-
centralizacion” v “por actividad paralela”. Fsas tres modalidades s perfilan
lueea de una sistematizacion previa, que distingue la colaboracion “cspon-
tinea” (primer grupo) de la colaboracién “organizada™ (que incluye los
otros dos).

En un momento de trinsito entre la no colaboracion ab=oluta y Ja cola-
boracion “organizada” —explica Gény—— la expericncia ha mostrado cierta
forma de colaboracidn que surge necesarig y espontineamente (con indepen-
dencia de todo sistema juridico preconcebido) al impulso de las exigencias
irreprimibles de la vida social. Se le da por eso el nombre de colaboracién
“espontanea”, individual, por ingerencia.

Es la ingerencia legitima de los particulares en un servicio piablico,
“colaboracién’ susceptible de realizarse en toda funcién administrativa, sin
excluir aquellas zonas en que se traduce al miximo la nocién de soberania.
Por ejemplo: la carencia de {uncionarios repularmente instituidos antoriza
a los particulares a asegurar en un momento dado. si ello es preciso, la
gestion del servicio. 32

La colaboracion “por descentralizacion™ se da en los easos en que el
Fstado llamae a las instituciones privadas para que desempefien un papel
activo en la ejecucion de un servicio phblico, quedando éste bajo el control
del Pader. Fl tercer grupe incluye los easos ¢n que la colaboracién =e pro-
duce por accidn paralela de la cmpresa particular en el campo de la activi-
dad administrativa.

La colaboracién por descentralizacion sc diferencia de la colaboracion
por actividad paralela en gue no hay propiamente “descentralizacién” en

81 Cuevas, estudio citade.
82 Jrze distingur entre los funcionarios de hecho. iovestidura irregular, v el
usurpader de cargo. ninguna investidura,
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la segunda, sino mas bien “yuxtaposicién”. En cuanto a lo demas, la acti-
vidad de ésta se legitima por el principio de la liberiod de los particulares,
no existiendo, como en la otra, una Hemaeda, apremio o exigencia del Estado
para asegurar la gestién de los intereses eolectivos. En la colaboracién por
actividad paralela, los particulares no forman grupos que se integran, que
“encajan”, en el servicio piblico, sino que prestan, con medios de Derecho
privado (segiin Gény), los mismos servicios que realiza el Estado con las
preeminencias de su Poder. 8

Fsa opinién del distinguido administrativista francés no nos parece acep-
table. No creemos que sean de naturaleza privade los medios que emplean
dichas entidades. Ferraris ® expone con toda claridad su discrepancia en
este punto. “Resulta coniradictorio —escribe el Profesor italiano— conside-
rar como entidades privadas, instituciones a las cuales se atribuye legalmente
el caracter de utilidad pablica, instituciones que legalmente realizan fines de
interés piiblico. Ello es una violencia del Derecho y de la realidad. No son
personas privadas: son “instituciones publicas” que cumplen fines de uti-
lidad social™.

Otra clasificacién

Fernandez de Velasco, ¥ aunquc con otro criterio, distingue también tres
grupos: 1, funciones administrativas realizadas mediante la colaboracién de
los particulares entre si; 2, mediante la colaboracién de los particulares
con la Administracién; y 3, mediante la colaboracion de los 6rganos ad-
ministrativos.

Segilin la Ley (espafiola) de Asociaciones de 1887, y por medic de ciertos
requisitos, se pueden constituir (de acuerdo con el maestro de la Universidad
de Murcia}, no sélo las Asociaciones de caricter general en ella prevenidas,

8 “Al margen de la organizacién politico-administrativa de wn pals estan las
persenas morales de Derecho privade. Aiin siendo de Dereche privado, y actuando fue-
ra del cuerpo del Estado, realizan alguna vez fines sociales. Entonces son coleboradoras
de la Administracién en la gestién de los asuntos a ésta encomendados” (V. mi citado
estudio: Orientacidn..., pp. 34-33),

Son de un modo especial personas morales de Derecho privade —volviendo a la
técnica francesa— los establecimientos de utilidad piblica. El establecimiento de wuti-
lidad publica —de acuerde con el sistema de Hauriou— es una forma de participacién
del particular en la obra de la Administracion.

&4 Ferraris, Carlo, Diritto Amministrativo, Padova 1923,

85 Resumen de Derecho Administrativo ¥ de Ciencia de la Administracién, Barce-
lona 1930-1931, 2a. ed.. tomo II, pp. 359 v ss. :
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por Ja legislacién adminisirativa, de que los particulares, mediante la consti-
tucién de grupos, atiendan a la realizacion de servicios administrativos. Las
asociaciones asi constituidas “atraen determinados privilegios que pueden con-
vertirlas en érganos de la Administracion™. ..

T.as Comunidades de regantes —constituidas por la asociacion de los
particulares interesados en ¢l regadio— han llegado a “atraer determinados
privilegios” correspondientes a instituciones piblicas, y tienen el caracter de
una “administracién propia” 91 con sus “propias” prescripciones administra-
livas. Ademds (y ésta es una idea de Gény), son organismos que no se cons-
tituyen por medio de elecciones controladas por los partidos peliticos, en cuya
cualidad radica la razén de su independencia y de su auténtico carfcter ad-
ministrativo, Fs, pucs, el de estas entidades un caso de verdadera “colabora-
¢16n”, en una de las manifestaciones mas curiosas e interesantes de esta mo-
dalidad inslitucional.

El voio especielizado

Dichos grupoes eran “privados”™ en su origen, pero la funcién en que par-
licipan es materia social v en su naturaleza predomina el fin pablico. Las
leves cspafiolas les han otorgado las ventajas del “self-government™. Kl Co-
digo de Aguas de 1866, no solo mantuvo las vicjas organizaciones cxistentes
~—(ue se regian por normas consuetndinarias v representaban una tradicidn
de siglos de vida autdnoma-—, sino que abrio el camino para la formacion de
ofras analoeas, consagrando asi la fuerte y vigorosa realidad de un siste
wia de “self-administration” que pudicra inspirar transformaciones colosales
en ¢l Estado del futnro.

Las Confederaciones Hidrograficas estatuidas en Kspaha a partir de 1926
responden a un principio juridice, social v técnico que no es distinto del
que determing la formacién consuctudinaria de las Comunidades de Regantes

91 Segin la terminologia alemana. La “administracidn propia” —de acuerdo con

Otto Mayer— es Ja atribucién a una persona moral de Derecho pliblico de una porcidn
de la Administracion piblica para sctuar en su nombre. Fs deeir, la Administracién
wmiblica desprendida del Estado. Esas administraciones no han de regirsc siempre por
ias leyes del Estado, sino que la Ley da algunas veces a los cuerpos de la “admi-
nistracién propia” uwna autorizacion, dentro de ciertos Iimites, para dictar sus par-
ticulares preseripeiones. Es decir, coneede una legislacidén también propie: la facultad
de formular en su nombre reglas obligaturias generales, do establecer preceptos de
Derecho. Esos preceptos se llaman reglas autonomas de Derecha. (“Derecho Administra-
tive aleman”™, pp. 161 y =5},
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y de los Sindicatos Centrales o de valle. Ese principio supone: respeto de la
realidad social, “self-government” de las instituciones que personifican el ser-
viclo, democracia funcional, intervencién de electores especializados.

La moderna ciencia administrativa, no sélo ha creado el sistema de la
descentralizacién por servicios —cosa muy distinta de una desmembracién de
simple base geografica—, sino que ha afiadido a los grandes avances téc-
nico-juridicos en la materia esta forma de desintegracién funcional que se
realiza medianle la colaboracién de los particulares en la gestion publica.

Todo ello supone un amplioc campo abierte a las transformaciones de la
nocién misma del Estado, que permitiria extender, por una parte, la eutono-
mia real de los servicios publicos, y, por otra, el ejercicio util, positivo y
democratico del voto especializado, con el que la funcién del elector estaria
basada: en el interés directo, en la vinculacion concreta a un servicio pu
blico, en la profesidn, en la propiedad o en el uso de ese servicio.

Iil.—EL ApxNisTRapo, SuJETO DE DERECHD CONSTITUCIONAL

Fl sistema electivo en lo Administracion

La idea del “sistema electivo” en la Administracién Publica la encontra-
mos ya, por ejemplo, en la obra de Henry Berthelemy, ®2 cuando aborda su
estudio de la descentralizacién. Hablando de la independencia de las adminis-
traciones regionales y locales —y de las garantias de esa independencia—-,
el autor propone con tal fin tres categorias de medidas de indudable efica-
cia juridica y, al mismo tiempo, de valor practico y real. Esas medidas con-
sisten: 1, en hacer independientes del Poder central a los administradores
regionales y locales, reclutandolos por el sistema electivo, ®® o por cualquier
ofro método que no sea el de nombramiento por las jerarquias superiores; 2,
en aumentar las atribuciones propias de esas autoridades; 3, en acrecer su
poder de decisién.

En el fondo, lo que busca Berthelemy es una independencia (para las
administraciones locales) que tenga su raiz, no en la “voluntad” del Estado,
sino en una fuerza propie, distinta de la potestad refleja que les transmite
—desde arriba— la energia soberana del Poder. Una independencia —real—
que descanse en la vinculacién directa de los organismos administrativos

92 Berthelemy H. Traité élémentaire de Droit administratif, Paris, 1933.
83 Lo que llama Bonnard “descentralizacién demoeratica”. Précis de Droit pu-
blic, Parfs 1944).
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“descentralizados™: 1, con las necesidades soclales cuva gestién tienen a su
cargo; 2, con la voluntad inmediata de los hombres vy grupos a quienes afec-
tan de manera particular los correspondientes servicios.

De esic modo, aparece el administrado en la tercera de las “posiciones”
rue distinguiamos en el capitulo anterior. Es decir: como integrante del
Poder administrativo; eon poderes analogos a los del cindadano con relacién
al Fstado. 94

I} “sistema electivo” se extiende también —como ya vimos— a los 6r1-
ganos personificadores de los servicios publicos. Entonces, el hecho presenta,
por afladidura, caracteristicas peculiares, que no se refieren a la eleccion
misma eomo sistema, sino a la fisonomie distinia que tiene en ese caso la
asamblea o colectividad cuyos miembros cjercen el derecho de voto.

Fn la circunscripciones territoriales --—descentralizacion administrativa
comiin—, ¢l cunerpo clectoral cs de tipe politice. La eleccion de Alcaldes y
Ayuntamicnios, por cjemplo, la realizan clectores que hacern uso de un voto
gue, por su origen, calidad vy signilicacidon, es “politico”. Un voto que la ley
les atribuye en virtud de situaciones de orden politico general, ¥ no como
consecuencia de alguna vinculacion especial determinada por el caracter ad-
ministrativo de los érganos cuvos componentes se eligen,

Votan [os ciudadancs, no los administrados. La desceniralizacion admi-
nistrativa sc confunde entonces con la descentralizacion politica. ¥l mismo
cucrpo electoral que elige los funcionarios “politicos™, elige también los
funcionarios “administrativos™. Por lo demis, la mayoria de ecsos gestores
pablices, realizan al mismo tiempo funciones de uno v otro caracter.

En Ly descentralizacion per servicios, en cambie, el cuerpo electoral tiene
tendencia a ser —y va lo es a veces— un cuerpo de tipo fécnico, un cuer-
po de electores disponiendo de un voto “especializado™ que en principio debe
ser distinto del vote “politico”™ coman, Lz idea del voto especializado se

9% Hemos dicho que el administrado puede ser “favtor democrdtico -—o, en eiertos
casos, factor téenico— llamado a formar parte, a *“ser” parte de cuerpos electorales
o ascsorcs; con poderes analogos a los de ciudadano con relacién ol Estado; con fuer-
za representaliva de la scciedad, en la doble figura qus ésta tiene de oljeto de la
funcion administrativa ¥ de fuente orviginaria de la soberania™,

Eseribe A, €, Millspaugh: “3i la Administracién ha de aleanzar teda su talla v
madurcz funcional ne debe ser considerada en ls succsive como una “rama” del
Lstado, sino como una parte integrante y vital del sistema demoeratico. No debe, sim-
plemente, estar sometida al gobierno o bajo sz control, sine s=r un agente activo en la
provision de instrumentos, en el apovo y en la realizacion de la democracia” (Demo-
cracy and Administrative Organization, en “Essays on the Law and Practice of Go-
vernment Administration”, por Haines y Dimock, Baltimore, 1935).
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basa —como antes dijimos— en el interés directo, en la vinculacion concreta
a un servicio pilblico, en la profesién, en la propiedad o en el use de ese
gervicio.

Administracion y Politica

Ya volveremos de nuevo sobre esta cuestién capital. Notemos ahora que
en lo que estamos exponiendo se plantea un problema béasico, juridico ¥
constitucional: el del lugar v el papel de la Administracién con respecto al
Estado, y mas concretamente con relacién al Poder Ejecutivo. Dicho de otra
manera: el problema de las relaciones entre Adminisiracién y Politica.

¢ Cudl es la potencia real de la Administracién Piblica y cual su partici-
pacién en la soberania? ;Cudl es el poder propio de los funcicnarios v de
fos 6rgancs administrativos?

Es clasica la idea de que la Politica ez “la expresion de la voluntad del
Estado” y la Adminisiracién “la ejecucidn de esa voluntad”. 9% Esas dos
definiciones significan que la Administracion Pablica no tiene poder propio
alguno, ya que sus drganocs aparecen subordinados a la soberania estatal, con
potesiades reflejes de esa soberania, sin luz auténoma, ni relacién directa
de ninguna indole con las fuentes democraticas del Poder.

Esta altima ohservacién es importante reteuerla, porque tiene consecuen-
cias de fondo en Jo que concierne al relieve y a la funcién del administrado.
Juridicamente, el administrado puede ejercer determinados poderes vy accio-
nes, de mayor o menor amplitud, frente a la Administraciéon. Politicamente,
no hay contacto directo enlre la Administracién y el administrade. No hay
accién directa alguna que éste pueda emprender en uso de su inseparable
condicién de ciudadano, por lo misme que la Administracién ha sido sustrai-
da de hecho al juego de las fuerzas politicas y al “dialogo™ con los electores.

Lo veiamos en otro lugar con referencia a la doctrina de Hauriou: “El
administrade no tiene, en principio, poder individual alguno sobre la Admi-
nistracion en la esfera de la vida phblica™. No tiene poder individual directo,
insistimos. Pero algo puede hacer. Puede revestirse con la toga del ciudada-
no, para actuar por la via indirecta del voto en la eleccién de los funciona-
rios politicos, que a su vez controlan a los funcionarios administrativos. Es

98 Goodnow, Frank J. Politics and Administration, N. York 1908: “En todos los
sistemas de gobierno, hay dos funciones primarias o fundamentales: la expresidn de
la voluntad del Estado y la ejecucién de esa volumtad... Estas funciones som, res-
pectivamente, Politica y Administracién”, p. 22,
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un rodeo constitucional que el propio Hauriou estima —como también hiemos
visto— con razonable pesimismo.

La Administracién aparece, pues, separada de la Politica, o mejor dicho:
sometida a la Politica. En un sentido, es un sistema de simple ejecucion,
técnico, instrumental y subordinado. Lo que no impide que en algunas cir-
cunstancias actite como una fortaleza burocratica todopederosa, donde la
democracia no penetra, y cuyos érganos se mueven sin otro limite que el
muy débil del control jurisdiccional. La Administracidn toma cntonces ¢l as-
pecto de una “autocracia”, conquistada en el equilibrado sistema de division
de érganos y funciones, caracteristico del Estado de Derecho.

Analizaremos mais adelante esle anverso v reverso, que pudiéramos lla-
mar también: la fucrza v la debilidad de la Administracion. Digamos por
¢l momento que ese enclaustramiento de lo administrative en una zona sus-
traida —como antes deciamos— a la accién directa de la ciudadania, repre-
senta sobre tedo: un factor de dehilidad en lo que concierne al papel del
administrado.

Pero el sistema electivo llevado al drea de la Administracién na sélo refor-
zaria la posicidn del administrado, sino que vincularfa a la Administracion
de manera directa con la fuente democratica del Poder, lo que significaria:
1, independencia con relacién a los demas Poderes del Fslado; 2, un siste-
ma mas logico y eficaz de cooperacicn entre los elementos que integran el
mundo de los servicios (entre las “partes” de la relacién juridico-administra-
tival; v 3, un contacto directo con las necesidades sociales, una comunica-
¢ién, viva e inmediata, con las aspiraciones y requerimientos del piblico, lo
que redundaria en una adecuacién mucho mayor v mas perfecta entre los
fines v loz medios que eslan en la esencia del servicio.

Independencia de lo administratizo

El concepto de la Administracidn como algo separade v, desde luego,
independiente de la Politica es defendido desde distintos dngulos, y conduce
o puede conducir tamhién a conclusiones muy diversas. Entre los defensores
de esa separacidn estin los que conciben la Adminisiracion como una obra
csenclalmente féenica, donde la idea de la eficacia se impene como una con-
dicién mas o menos incompatible eon la idea de la democracia.

Fn paises -——como los Estados Unides— gue carecen de una firme tra-
1

dicton administrativa— al modo euro-occidental—, la separacién entre lo

adminisirativo ¥ lo politico dio lugar en cierta época a ese extraiio fendmena,
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que algunos autores norteamericanos califican ingeniosamente hablando del ca-
racter “privado” de la Administracion Piblica. En realidad, se trataba del
funcionamiento de organizaciones de ciudadanos particulares y de funciona-
rios piblicos desarrollande en dicho pais actividades gue en oiras partes del
mundo corresponden a la esfera del Poder estatal. El hecho originé problemas
de divisién de funciones entre la administracién privada y la piiblica y de
relacién entre organizaciones auténomas y semiauténomas y la estructura del
Estado.

Todo ese conjunto de problemas ha sido materia en los Estados Unidos
de una abundante bibliografia, inspirada unas veces cn la preponderancia
del factor “business”, otras en las preocupaciones del buen Gobierno, otras
cn el culto de la “cfficiency”™. No faltan, desde luego, los trabajos en que se
persigue un propésito de armonizacién 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 mas
en una forma aislada por los partidarios de unas o de otras, que como com-
ponentes posibles de un sistema complejo en el que cabria combinar la téc-
nica y la politica, la administracién y la democracia, el Estado y la empresa
libre.

Para citar tan sélo una de las tesis de independencia de lo administrativo
ideadas por 1a doctrina estadounidense, mencionaré la de Willoughby, quien
entiende que en una democracia hay, no dos o tres, sino cinco “poderes”
del Estado: el ejecutivo, el legislativo, el judicial, el administrative y el elec-
toral. “En la division tripartita del poder estatal —escribe-- no se reconoce
la Administracién como funcidn o esfera separada. Al no tener en cuenta
esta funeidn en esa divisién, se la confunde con la funcién ejecutiva y se
la considera como una parte de ella”. 28

Willoughby, como Goodnow, Pfiffner y otros autores del mismo pais
coinciden en diferenciar Politica y Administracién como decisién y ejecu-
cién; y su interés se consagra principalmente a la idea de excluir “la poli-
tica” *7 de la esfera de especializacion de lo administrativo, de acuerdo con
este criterio que Pfiffner considera como la clave de la nueva Administra-
cién Pablica: “La politica ——dice— debe atenerse a su esfera de determina-

96 The Government of Modern States, N. York 1919, p. 231

97 En este caso, la palabra “politica” considerada, mis que como funcién del Esta-
do, como una actividad (fuerzas, hombres, maquinarias e intereses) en cierta forma
“ajena” al Estado.
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cion de directrices v dejar a la Administracidn aplicar sus procedimientos
téenicos propios, libre del estorbo de la intromisién politica™. #8

El argumento es sélido. El factor “técnico™ justifica por si s6lo la nece-
sidad de mantener a la Administracién al margen de influenclas snsceptibles
de desviarla del cumplimiento objetivo y adccuado de sus fines especificos.
Pero la Administracién es mucho mis que una técnica. () quizis dirlamos
mefor que lo téenico es mucho mas que un simple elemento afiadido, com-
plementario o exlerno, y que en realidad forma parte de la esencia del Esta-
de moderno.

Ya el Profesor Laski habia acentuade en su doctrina la presencia de este
es-

factor como integrante de una nucva concepeion del Poder. “El pueblo
cribio— no estd capacitado para gobernar en el sentide de actuar constante-
mente, como unidad politica, porque los asuntos del Estado moderno son de-
masiado complejos para dirigirlos ¥ encauzarlos mediante un referendum
perpetuo™. * Y en otro hugar, puntualizd mis todavia la idea con esta preo-
funda observacidn: Al Estado “se le juzza, no por lo que representa en teo-
ria, sino por lo que cumple en la practica. Bl Fstado aparece sujeto, por eso,
a una prucba de aptitud y suficiencia”. 199

98 Public Administration, N. York 1935, p. 9. En su citado libro, dice D. Walde
que “aun cuando dos autores accpten la férmula politica-administracion coms verdadera,
pueden discrepar totalmente en cuanto a su significade practico, lo misme que dos
adeptos del materialismo dialéctico pueden hallarse totalmente en  desacuerdo con
respecto a la politica de Graustark™. Luego afiade: “Comoe tantas otras verdades gran-
des y scneillas, la férmula politica-administracién no nos dice nada en lo que con-
cierne a las actuaciones concretas, No nos dice nada en absofuto acerca de los organos
a los que deben asignarse estas funciones, ni de las relaciones que deben cstableerrse
entre cllas™.

Dc acuerdo con el sentido en que Mannheim utiliza Ta palabra “politica” (el
Estado estd en todas partes... la respomsabilidad politica estd entretejida en toda
Ja estructura de la sociedad”) no es exagerado sino acertado decir que “en nuestro
munde moderno tade es politico™. Pero si interpretamos ese término en el sentido que
tlene dentro de la concepcion clasica del Lstado, con un criterio de division de fun-
ciones que reserva exclusivamente a ciertas esferns la funcién “soberana” del Poder,
entonces tendremos que reivindicar para lo que es Administracion cierta preponderan-
cia moderna en el campo de las funciones estatales y cierto derecho a practicar en su
esfera propia el ejercicio de la “soberanta” de los individuos, que en vez de ciudadanos
se llamarin “administrados”.

" Bl Estado moderno, p. 51 {tomo T).

160 Laski acleré en otro lugar: “El gobierno democratice, hoy por hoy, es menos
una cesa digna de alabanza que una [drmuls que ha de entregarse al cstudio v la
investigacion. Todavia tenemos que conocer la eficacia de sus hipdtesis y las institu.
ciones en que puede encarmar en la prictica, adecuadamente, Hay que penetrar en el
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De ahi que la Administracién no pueda ser en ningan sentido una “cosa
aparte”, sustraida al juego de las fuerzas de vida social que constituyen “el
plblico™ al que “sirve” el servicio, v la “voluntad” donde se encuentra el
origen de la legitimidad democrética. Al contrario, la Administracién debe
buscar el contacto con esas fuerzas,

El Estado como “federacion de servicios piblicos”

El irea de esta concepcién no se limita en dltimo términe a la Adminis-
tracién propiamente dicha. Toda una escuela de jurisconsultos —la Namada
escuela realists —ha hecho de la teoria del servicio piblico la piedra angular
v el espiritu mismo no sélo del moderne Derecho Administrativo sino de
todo el Derecho piiblico.

Figura a la cabeza de esa escuela, como el mas esclarecido, penetrante y
original de sus sostenedores, el que fuera maestro de la Facultad de Derecho
de Burdeos, Ledrn Duguit. La nueva orientacion fue precisada por é hace
varias décadas cuando dijo: “El Estado no es, como se ha pretendido hasta
ahora, una potencia gue manda, una soberania. Es una federacion de servi-
cios publicos organizados y controlades por los gobernantes”. 1 Iil autor
rechaza la omnipotencia del Estado, y estima que la nocién de servicio pu-
blico —de colaboracién solidaria—- sustituye poco a poco a la idea del Esta-
do poternicia soberana,

La escuela “realista” concibe la dependenrcia entre lo administrative y lo
politico con una orientacién, opuesta a la tradicién, que conduce a someter

sentido de estos problemas, partiendo de la idea de que la administracidn del Estado
moderno supone un cometido técrico y que aquellos que Ja ecomprenden y conocen son
pocos, relativamente”.

Algunos autores norteamericanes hablan de “hombres de negocios publices”, a dife-
rencia del hombre de negocios propiamente dicho. Se insiste en la necesidad de “exper-
tos” en Administracion. La idea no estd muy definida; algunas veces no va mis alld
de la nocidn de “no.politico”. El problema tienc un ambito deble: de un lado, se
trata de los conocimientos gue tiemen o dehen tener los admimistradores piblices, o
sea: la Administracidn considerada como una técnica, una especializacién, una ciencia
o un arte. De otro lado, se plantea la cuestion de las relaciones entre administrar y
gohernar. *Los administrativistas —escribe D. Waldo— no consideran hoy a los admi.
nistradores como mudos servidores de un legislativo, dispuestos a ir por la derecha o por
la izquierda, a detenerse o a marchar, con arreglo a sus ordenes. En segundo lugar,
desecmpenar funciones pahlicas y gobernar no son conceptos mutuamente excluyentes”
{ob cit,, p. 141, nota 1).

101 Manuel de Droit constitutionnel, Parls 1918,
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la validez, 1a legitimidad y la medida de todos los poderes de los drganos
estatales a la nocidn de utilidad piblica y a la idea del fin del servicio.

De modo que cuanto mas se extiende ~—en la teoria y en la realidad—
el campo de los servicios pablicos, mas se altera la concepcidn clasica del Fs-
tado v més se imprime en la esfera politice el caracter propio de lo que hasta
ahora ha venido entendiéndose como cualidad especifica de lo admiristrativo.

El sistema de los servicios piiblicos empicza por inspirarsc en la nocién
tradicional del Estado. Y con el auxilio de esos conceptos iradicionales, se
explica entonces que los servicios, como instituciones vinculadas a la jerar-
quia del Poder, afraigan determinados “privilegios legales” y se revistan
de una personalidad juridica igualmente dotada de cierto orden de prerro-
gativas que tienen escncialmente su arranque en la misma raiz de la sobe-
rania. Es el Fstado quien preste o transmiie su potestad a los servicios.

Luego, la propia realidad de éstos determina que los poderes de que
disfrutan acentiien su naturaleza caracteristica, subraven la distinta condi-
cidén de su origen, afirmen la vinculacién de su ser juridico, no a la fuente
tnica v soberana del Poder, sino a la fuerza v a la exigencia de la vida y
de las necesidades sociales.

La *“personalidad” de los servicios piblicos aparece entonces —como he-
mos dicho en otro momento—, no como una emanacion del Estado, sino
como una creacion direcia de la potencia de los hechos.

Hauriou separa expresamente en su sistema lo administrativo de lo poli-
tico. “La funcién administrativa —escrihe— tiene como mira fundamental
la de proveer a las necesidades ptiblicas por medio de la policia y de la orga.
nizacién de los servicios piblicos; considera el orden piablico v el servicio
gin ocuparse directamente de la centralizacion politica de la Nacidn, y, por
el contrario, tiende voluntariamente hacia la descentralizacidn, en tanto que e}
gobierno, considerado como distinto de la administracién, tiene también
su funcién propia que es la centralizacién politica de la Nacién, la cual se
Heva a cabo de dos modos, segiin que utilice la diferencia de los elementos
nacionales para agruparlos en una sintesis orgénica, o que opere por la asi-
milacidn de esos elementos”, 102

102 Précis... Diec Gastdn Jeze (en sus Principios gemerales): “La separacién entre
Derecho constitucional ¥ Derecho administrativo es ecompletamene artificiosa v no res-
ponde a la realidad politica y social, Dicha separacién sélo produce dificultades: una de
ellas ha tido la de desatender toda la parte de técnica juridica en lo que se ha acos-
tumbrado a llamar Derecho constitucional. Hasta no hace muchko, las obras de Derecho

constitucional han tratado sobre todo de los problemas de arte politica™.
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Esa es también la docirina de Gastén Jeze, quien en su construccioén sis-
tematica de lo administrativo no toca la naturaleza del Fstado ni se adentra
en el concepto de la soberania. El servicio piblico y sus exigencias justifican
determinados privilegios de la Administracién. La doctrina no va mas alla.

La idea del servicie queda para la mayoria de los autores como un con-
cepto —lleno de vida juridica y de sustancia de vida practica—, pero encla-
vado en la esfera concreta de la Administraciéon. Es decir, de lo que es
edministrative, sin alcanzar al cimiento tradicional del Poder del Estado.

Pero tengamos en cuenta que, sin embargo, lodos ellos recogen la nocidn
que ya entrevia De Gerando, por ejemplo, cuande hablaba de que “no es la
personalidad del Estado por si misma, sino por sus fines, lo que justifica
los fueros administrativos”. En su obra fundamental, 1% De Gerando soste-
nia que el concepto de servicio piliblico, y més alin la razén en que se funda
ese concepto, explican cumplidamente las prerrogativas juridicas de que hace
uso la Administracion en el ejercicio de su actividad.

Jeze desarrolla esa nocidn con admirable técnica juridica, y la importan-
cia de la misma se cifra, 2 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 Administracién hasta cierto punto el de los fines del Estado.

Los administrados frente al servicio

El limite de esos avances juridicos est? en que contienen todavia una dis-
fincién de fondo entre la esfera administrativa y la politica, y de modo mas
significativo, un tope en lo que atafie a la situacidn de los edministrados fren-
te al servicio piblico.

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

Entiende Hauriou que “los derechos en virtud de los cuales son organi-
zados los servicios piiblicos no son patrimoniales, sino derechos de domina-
cién que participan de la soberania.” Luego pregunta: “Esos derechos, inti-
mamente unidos a la funcién administrativa, puesto que son el derecho de
organizar y de prestar ciertos servicios, ¢no se hallan en cierto modo absor-
bidos por la funcién? Y lo que llamamos derechos de servicio piblico, gno
serian mas bien deberes y obligaciones?”. 1%

108 [nstitutions de Droit administratif, Paris 1842,
104 Précis,.. Paris 1911, pp. 505-506.
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“La cuestién es importante —afiade---. Toca directamente a la situacion
de los administrados frente al servicio piblico. Esa situacidn sera mmy dife-
rente segiin que el servicio se organice en virlud de un deber del Estado (que
aparecera como una ohligacién juridica} o en virtud de un derecho de do-
mainacién. El problema debe ser examinado, no f{ilosdficamente, sino juridi-
camente. No se trata de hablar de deberes en una forma vaga, sino de deberes
susceptibles de transformarse en obligaciones juridicas: de bhuscar {rente
a quien podrian existir obligaciones juridicas nacidas dnicamente de deberes™.

Se extiende después Hauriou sefalando la difercncia que logicamente
existe entre una obligacion disciplinaria dentro del cuerpo administrative o
un deber de las diversas administraciones frente al Estado, ¥ una obligacién
juridica del Estado o de 12 Administracion frente al “piiblico”, Irente “a los
administrades beneficiarios del servicio”.

Dice el eminente tratadista: “La novedad a la cual =1 quisiera llevarnos
es decir precisamente que las administraciones pablicas estarian obligadas
juridicamente frente a los adminisiradous a organizar nuevos servicios pabli-
cos por el sélo hecho de la existencia de las necesidades y del deber al cual
darian nacimiento las necesidades”. Y agrega mas adelante. “Es imposible
hacer salir esta obligacion juridica de la nocidn del deber adminisirativo.
Seria la negacién de la autonomia del grupo administrativo en el cumpli-
miento del deber administrative. Para explicar la transformacion del deber
administrative en obligacién juridica habria que hacer intervenir otras ideas:
por ejemplo, las del contrato social o del quasi-contrato social. O habria que
llegar a decir que la Administracién estd oblizada a cumplir su deber fren-
te a los administrados porgque este piiblico e¢s con relacidm a ella como un
superior jerdrquico. Conservemos, pues, la nociin tradicional: los servicios
publicos no se organizan en virtud de una obligacion anterior que las ad-
ministraciones pablicas tendrian bacia los administrados”.

Servicios e integracion politica

La clave de esta preocupacidn de que estd impregnada toda la tesis del
maestro francés es la idea de salvaguardar la “iniciativa” de la Administra-
cién en la creacién de los servicios, %% Para Hauriou csa es la primera con-

103 “L.a primera consecuencia del derecho d¢ dominacién ¢s que, en su virtnd, la
iniviativa de la Administracion en la creacién de los servicios se encuentra salvaguar-
dada. La potencia piiblica es dueha de sus iniciativas, IN? los partienlares que selieitan
su accion, ni ] juez, ni siquiera el juez administrativo, pueden forzarla a actuar™,
p. 377,
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secuencia de los poderes de dominacién que participan de la soberania. Su.
cede, sin embargo, que son los mismos derechos de soberania los que estin
en proceso de transformacién, y que la caracteristica de las ideas y de los
hechos a que antes nos hemos referido es precisamente la de ilevar el sentido
de los cambios a la propia entrafia de la naturaleza de la Administracién y
del Estado.

La novedad no se produce en la forma en que la entiende Hauriou. La
novedad no consiste en crear o pretender una “obligacién juridica” de las
administraciones frente a los administrados en o relativo a la organizacion
de nuevos servicios, sino en hacer participar a los administrados en las deci-
siones y en la “iniciativa” de la Administracién, por medio de un proceso
de integracion de aquéllos en la estructura del Poder administrative. Esa
participacién no daria a los administrados el derecho de exigir “por me-
dios juridicos comunmes” la organizacion de un nueve servicio, sino que los
situaria respecto de la Administracion en condiciones anilogas a las del
cindadano con relacion al Estado.

No seria, como ya hemos explicado, una “negacién™ de la utonomia del
grupo administrativo, sino al contrario un modo de fortalecer esa autonomia.
No seria una forma de contrato social, sino un traslado al terreno de lo ad-
ministrativo de los recursos, instituciones y procedimientos “politicos”, de
control y de representacion, ya de largo uso en otras esferas del Poder.

Ain dentro de la concepcién administrativista més rigurosa, los autores
no pueden alejarse por completo de la consideracion de aspectos precisos
en los que el servicio puablico atafie directamente a la nocién del Estado o
a la amplitud y el ejercicio de los derechos constitucionales y de la libertad
del hombre.

¢ Suponen los servicios phblicos un obstaculo a los derechos del ciudada-
no v a la iniclativa privada? El servicio que de tal menera presta la Admi-
nistracién, jse realiza exclusivamente en interés de la comunidad, o tiende
también a procurar al hombre -—individualmente considerado— una garan-
tia juridica y una ventaja préctica? ;De qué naturaleza son en definitiva
los poderes de que la Adminisiracién dispone para asegurar -—de manera
regular y continua— el funcionamiento adecuado de los servicios publicos?

Tan grande es el vigor de las nuevas doctrinas que estamos exponiendo
gue hoy cambian ya los términos de la antigua dependencia entre lo politico
v lo administrativo, v empieza a construirse, junte a la inactualidad de las
viejas nociones, el esquema de una nueva sociedad donde los “poderes” de
sus organos de gestion no derivan de ninguna entidad abstracta situada
por encima de todo el mundo, sino que nacen de las necesidades mismas de
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la comunidad y se miden al nivel de los derechos de los hombres y de la rea-
lidad de la vida prictica, como hemos diche en otros de nuestros trabajos.

IXc todos modos, no seria quizas lo mis justo decir que lo edministrativo
influye ahora en lo pofitico. Seria mds exacto, mds cientificamente fundado,
afirmar que las transformaciones que hoy conoce la doctrina clasica del
Poder son el fruto de una evolucidn que concierne a todo el sistema del Esta-
do v del Derecho. evolucion que tiene ya, inevitablemente, el signo que es-
tamos subravando.

Entre tanto, ¢l progreso que ha aleanzado en nuestros dias la doctrina
moderna de los servicios piblicos —ineluso en los aulores que seguramente
no preiendieron llegar tan lejos— ha contribuide de modo considerable
a hacer méas claras lus ideas sobre la nocidn misma del Poder. La construc-
cion del sistema de los servicios piiblicos, con un alcance edministrativo,
toma, sin embargo, por sl misma, la amplitud y el relieve de una construe-
cion politica. A tal punto, que basta con reunir los “materiales” gue ese
sistema —administrativo— nos ofrece ya, para que puedan trazarse, con
cllas, las grandes lineas v se puedan cimentar solidamente las bases de una
nueva teoria del Goblerno.

Las tesis modernas sobre “la colaboracion de los particulares en la ges-
tién administrativa”, el desarrollo extraordinario que ha tenide en los alt
mos tiempos la llamada “descentralizacién por servicios”, los estudios rela-
cionades con el “sistema clectivo” en la Administracién Piblica, la impor-
tancia creciente del papel del administrado y otros muchos temas que po-
driamos agregar, proporcionan cn su mismo reflejo prictico y doctrinal mul-
titud de ejemplos que confirman nuestro pensamiento.

Lo administrative, centro de gravedad del Poder

Fsio nos lleva a considerar que se estd produciendo de hecho una refor-
ma esencial, ¥ no tan solo de procedimiento, en la estructura del Estado. 108
En el seno de Ia Nacion cstin surgiendo poderes concretos, poderes nuevos
y efcetivos, que hasta ahora no habian tenido expresion alguna —o solamen-
te muy déhil— en la esfera propia de la representacién del Poder.

Esos “poderes concretos” se encuentran condensados cn las multiples en-
tidades que representan el afén modernp de sistematizar las encrgias huma-
nas v la riqueza colecliva; cn esas cntidades que son grupos de profesion,

108 “E1 dilema es inminente: hay que modelfar nuestra eivilizacién o perecer™ (Larki
en FI Estndo modernolk.
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corporaciones industriales, sindicatos, sociedades econémicas, centros de
cultura y de vida espiritual, nicleos de aceidn politica y ciudadana; poderes
nuevos que dan su fisonomia propia a la nacién de hoy, ¥ que empiezan a
ser vehiculos adecuados para las transformaciones indispensables que estamos
sefialando.

Del Estado moderno, como del viejo Estado de la Edad Media, se puede
decir —empleando la justa expresion de Hegel— que es una verdadera po-
ligrquia. Multitud de poderes nuevos existen, pero dandose la circunstancia
de que los mas auténticamente reales son los que “viven” en la esfera de
lo administrative. Fl pais no estd organizado en verdad sobre los “distritos
electorales”, de cuyas fuentes surge, sin embargo, la legitimidad democratica
de las instituciones. El pais funciona en las fibricas, en los centros de
estudio, en los servicios pablicos, en las empresas; son el pais las gentes
que buscan y necesitan los diferentes servicios, los téenicos y funcionarios
que los mantienen y organizan; esti el pais en los canales del comercio, de
la cultura y del trabajo, en los “distritos” del esfuerzo social y de la eco-
nomia.

Los sentimientos e intereses de una nacién no estin condicionados por
la distribucién geografica del territorio —ni las solidaridades tampoco-—,
y es esa medida de sorprendente raiz feudal la que sirve —en el FEstado de
hoy— como base de encuadramiento de la voluntad del pueblo.

La realidad nacional se manifiesta a través de Instituciones pablicas o
privadas que llamamos Camaras de Comercio, Sindicatos de trabajadores,
Universidades, Centros sanitarios, Asociaciones de deportes, Bancos, Socie-
dades de aynda mmtua, periédicos, teatros, cooperativas, ete. Son los “dis-
tritos” de la produccién, de la labor intelectual, de la ensenianza, 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 construccién de una carretera o de un mercade municipal;
son las sociedades deportivas que se preocupan por el desarrollo de la edu-
cacion fisica de la poblacién; son los comerciantes que tienen una repre-
sentaciéon en el Consejo de Economia del Gobierno; son los trabajadores
cuyos Sindicatos forman parte de los organismos piblicos 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 actlan deniro de sociedades intermedias cuya realidad se con-
funde con la realidad mas viva del pais.
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Fsos “poderes” corresponden a iniciativas, a actividades, a esfuerzos, a
inteligencias, a voluntades que constituyen en su conjunto la expresién di-
némica de la sociedad nacional. Son condensaciones especializadas del vivir
de la naci6n: mucho més reales y concretas, de mayor peso especifico so-
cial que otras instituciones de larga tradicion juridica v politica, que mu-
chas veces no son sino abstracciones o entelequias, con peder oficial pero sin
poder practico en la vida comin.

Fl Estado como “federacién de servicios piblicos™ tendria su realidad
en la coordinacién de csos poderes. Fl centro de gravedad de su estructura
estaria, por consiguiente, en lo administrative. El elector seria, no el cinda-
dene, sino el administrado.

Ya en el afio 1815, decia Firvée en su correspondencia politica: “Si bien
¢l poder de gobernar y el de administrar no constiluyen sino uno s6lo, am-
bos no se presentaban en la misma proporcidn en los primeros tiempos de
nuestra monarquia. .. Los reyes entonces gobernaban muche y administra-
han poco”. 197

“Fl Fstado —-subraya Hauriou— ba sido poco administrativo durante
los primeros siglos de su existencia”, 198

En nuestres dias. en cambio, ¢l Estado gobierna, por supucsto, pero cada
vez administra mas. Cada vez asume mayor nimero de actividades que son
cervicios a la comunidad, prestaciones, atencién de necesidades concretas,
solucién téenica de problemas, conflictos y demandas. El Fstado de hoy no
es s6lo una organizacion del Derecho y de la auteridad, una estructura de
Jimites y condicionamientos juridicos, dentro de los cuales la Unica activi-
dad positiva, hacedora, encaminada a promover el bienestar del pais, co-
rresponderia al foro privado de loz ciudadanos. La antivua idea del Estado-
vobernante se ve sustituida —con fuerza imperiosa— por la realidad mo-
derna del Estado-administrador.

Se sorprende uno de que la luminosa apreciacion de Duguit —"la nocion
det servicio publico sustituye al concepto de soberania como fundamento del

107 (ita en René Favarelle cn su Reforme administrative.

108 Précis... Fn su ensayo Politics, Administration and the New fieal, sosticne
Luter Gulick que el Estado se estd convirtiendo “en la super-compaifa matriz” de nues-
tra vida ccondémica, ¥ que ls nueva tarea consiste nada menos que en “trazar e im-
pozer un plan ecoherente de vida nacional” “Esto requerird —afiade— una nueva di-
vision del trabajo v, por lo tanto, una nueva icoria de la division de poderes, Aunque
quizd sea demasiado pronto para formular tal teoria, es evidente que no se ocupard
de frenos y equilibrios, o de la divisidn existente entre el veto politico, por una parte,
y ¢l planteamiento y ejecucion de la politica, por otra”.
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derecho publico” *® haya podido permanecer durante tantos afos escriia,
¥ luego simplemente guardada entre las piginas amarillas de un libro, E}
concepto de soberania en su forma clisica no es va la razén de ser del
Estado. “La voluntad del gobernante —como también dijo el ilustre Profe-
sor de Burdeos— 12 zdlo posee valor y fuerza en la medida en que persigue
la organizacion y el funcionamiento de un servicio piblico”, El Estado
“posec el poder —subrayé Laski— ! porque iiene que realizar ciertos
deberes”.

El voto especializado

Dentre de ese mundo de realidades actiiz una forma de democracia 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 2! hecho de que
hay menos democracia dentro de la Administracién oficial. Existen Corpora-
ciones de Derecho publico en las que participan con funciones iguales y en
proporcion diversa miembros procedentes del sector plblico y del sector
privado. Por lo general, estos dltimos son designados a través de una elec-
cién democratica (por ejemplo, los representantes del Sindicato de Trans-
portes o del Colegio de Abogados), mientras que los primeros son sim-
plemente rombrades por una Resolucién ministerial. La democracia debe
extenderse a la Administracién,

En la democracia de nuestros dias, el elector —con un solo voto y de una
sola vez— decide lo que han de ser durante varios anos las mas diversas y
miltiples funciones del Estado: la Hacienda nacional, la organizacion de la

109 Las fragnsfermaciongs del derecho piiblico, trad. espanola.

110 0b. cit. “No existe el Dereche --decia Posade— sin una actividad para un
fin” (Tratado de Derccho Politico, 1935, p. 85). “La nocion del Estado debe ser por
principio v por utilidad una nocién teleoldgica. Definirle tan sblo por sus lineas for-
males es introducir en el comcepto una hase de confusién, ¥ ademéds una falla exire-
madamente peligrosa. Nadz puede ser mds contrario al interés piblico que vaciar de
contenido y de motivo la idea del Poder” (V. mi libro “Selidarismo”, pp. 196-197).

Aristételes afirma que “la naturaleza de cada cosa es precisamente su fin”. Ese
fin es ohjetive, inherente a la cosa misma, ¥ no subjetive, tal como el hombre se To
proponga arbitrariamente. De ahi que el Estado, que es una “comunidad natural”, obra
del impulso natural del hombre, no stlo se¢ forme para “vivir juntos”, sino para vivir
juntos teniende como principie “la esperanza de un bien”. El Estado es mucho mads
que una simple comunidad de espacio, diee Aristoteles, “Se constituye para hacer la
vida pesible, ¥ existe para la vida huena” (Politica, cap. V, “Del fin del Estado™),

111 “F] Estado moderno™, p. 17.
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cultura, la diplomacia, la sanidad, las obras piblicas, la vivienda, ¢l merca-
do de abastos, la produccién agricola, el vestido: el correo, la eleciricidad,
el agua, los camines, el transporte: el cjército, la marina, la aviacidn: el
trabajo, la moneda, el comercio, los puertos, la radio: la justicia, la libertad.

La tendencia moderna es a hacer que el clector tenga un voto distinto
por cada uno de los grandes sistemas de actividades piblicas. Como sucede
en la praciica con el abogado que vola en su Colegio; el prolesor en su
Universidad; el trabajador en su Sindicate: el padre de familia en su
Asociacion, y los demés en su cooperativa, en su sociedad industrial o en
su club. Cada ciudadano ticne su voto politico, pers ademas tiene eotres
diversos votos en otras tantas agrupaciones a través de las cuales se encuen-
tra vinculado a la compleja maquinaria de la comunidad,

Fl voto funcional, distinte del voto politice, no tenemos que inventarlo;
va existe. La practica del mismo la observé hace tiempo en una de las
institucienes mas antignas de la vida social espafiola. En la organizacién
de los regadios. Y he pensado muchas veces que ahi podria encontrarse
el modelo de un nuevo tipo de gobicrno mucho mis eficaz, y yo entiendo
que también de una democracia mucho mas democritica.

La idea de construir todo un sistema sobre esas bases no me parece que
encuentre grandes dificultades en su ejecucion.

Una experiencia espaiiola

A raiz de la conquista de Murcia {(a mediados del siglo XIII), los “here-
deros” de la Huerta se reunian para verificar elecciones concejeramente, 112
es decir, al modo de un Consejo, de una municipalidad. Se reunian para vo-
tar gastos o costas, para elevar peticiones y contratar o hacer posiuras; en
fin, para fazer v ordenar, segiin decia Alfonso XI. ¥l nombre de la gran
asamblea del regadio era el Juntamento, y la integraban los hacendados o
sus representantes de toda la Huerta,

La Comisién de Hacendados, que era el 6rgano ejecutivo de fa comunidad
—el gobierno del agua—, no la designaba mi en todo ni en parte ningin
poder del Estado. La elegian con plena independencia los interesados en el
riego. Para ello, formaban un cuerpo electoral especializado, disponiendo de
un vote que era distinto del voto politico comum.

Las facultades de la Comisién cran extensas, tanlo como lo demandaban
las necesidades de los servicios a su cargo. Y habia también un “tribunal

112 Privilegio de Alfonso el Sohio de 28 de alril de I3SI0.
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de aguas”, llamado Consejo de Hombres Buenos, “competente —segiin dis-
posicién 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”. 1¥* Los miembros de ese Consejo de
Hombres Buenos eran designados —por sorteo, ¥y no por nombramiente de
autoridades oficiales— de entre los propios componentes de la comunidad. 114

¢ Se puede argiiir que la comunidad era, en definitiva, upa asociacion de
caricter privado? Lo era, desde luezo, en su origen. Pero el aprovechamiento
del agua para los regadics es materia social, ¥ en su naturaleza predomina
el fin pablico.

La ciencia administrativa lo estima asf. Las leyes —en Espafia y en
otros paises— han otorgado a las comunidades de regantes las ventajas del
“self-government”. El Derecho espafiol ha estatuido desde muy antiguo
—y en forma mds sistemitica a partiv de nuestro Codigo de Aguas de
1866— que tales instituciones, privadas en su origen, se “incorporen al sis-
tema administrativo oficial del Fstado, con competencias, potestades y fun-
clones que sélo a una entidad piblica se le pueden normalmente reconocer.

La Ley de 1866, no sdle mantuvo las viejas organizaciones cxistentes,
que se regian por normas consuetudinarias y representaban una tradicién
de siglos de vida auniénoma, sino que abrid el camino para la formacién de
otras andlogas, consagrando asi la fuerte y vigorosa realidad de un siste-
ma de “self-administration” que pudiera inspirar transformaciones colosales
en el Estado del futuro.

A partir de 1920, se cstablecio en Espaba un sistema de “confederacién”
de las comunidades y de los aprovechamientos dc una misma zona fluvial,
con el fin de elaborar y ejecutar er comiin —de manera coordinada y me-
tédica— los planes de aprovechamiento de las aguss comprendidas en cada
zona. Esos organismos se llaman Confederaciones Sindicales Hidrograficas,
¥ realizan, ademas de lo dicho, casi todas las funciones propias de la Admi-
nistracién general en materia de Aguas, Incluso —por concierto con el Esta-

118 Real Decreto de 25 de abril de 1881.

114 En 1879, dijo don Pedro Diaz Cassou que seria motivo bastante para reformar
las Ordenanzas de la Huerta de Murcia el de lograr que se suprima toda intervencién
en la justicia del regadie. Y con ese criterio se dictaron las reales Ordenes de 14 de
octubre ¥ 8 de enero de 1881 recomendando la reforma por el motivo y en el particular
expuesto, La 0ltima de esas disposiciones dice terminantements: que Su Majestad se
digna significar al Gobernador de Murcia la conveniencia de que procure la reforma
de las Ordenanzas de la Huerta “de manera que conserven los Juntamentos su libertad
de accién en armonia con el espiritu de la Ley, suprimiéndose la intervencién del
Ayuntamiento en los fallos del Consejo de Hombres Buenos™.
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do— otros servicios de obras pilblicas, agricolas, forestales, etc., que para
el desarrollo de sus planes se estimen necesarios.

Dirigen la Confederacién: una Asamblea, una Junta de Gobierno y dos
Comités Ejecutivos: uno, de construccién; otro de explotacién, agricola e
industrizl. La Asamblea la forman —junto a la representacion del Estado
y a otras de cierto nimero de entidades econdmicas y financieras del pals—
los representantes de todos los aprovechamientos confederados. El numero
de tales representantes se determina en relacion gradual y pre-establecida
con la superficie regada o regable, el consumo de agua o la potencia; todo
ello, de manera que ningan scctor quede falio de representacién y ningGn
Sindicalo o usuario pueda alcanzar mayoria.

“Self-government” administrativo

El principio juridico, social y técnico a que responden estas Confederacio-
nes modernas no es distinto del que determiné la formacién consuetudinaria
de las Comunidades de Regantes y de los Sindicalos Centrales o de valle.
Ese principic supone, pues: respecto de la realidad social, “self-govern.
ment” de las instituciones que personifican el servicio, democracia funcional,
intervencion de electores especializados.

En algunos paises funcionan Universidades autonemas, gque no son pri-
vadas, sino oficiales. Esas Universidades tienen su origen en una Ley del
Estado, y se nutren de recursos procedentes de la fiscalidad comin. Las
condiciones concretas de la autonomia son, sin cmbargo, muy amplias.
Esos centros establecen con toda libertad sus propios Estatutos, su organi-
zacion interior y sus planes de estudio. Expiden titulos de capacidad profe-
sional, que ticnen completa validez ante las leyes, corporaciones y autoridades
del pais. Nombran sus profesores, designan tode ¢l personal del estableci-
miento, fijan los requisitos para la admisién de alumnos, establecen las
normas de disciplina interna que el servicio requiere,

No hay representacion alguna de los Poderes estatales en el Consejo
Universitario, 1 la mds minima intervencion de esos Poderes en los asun-
tos propios de la Universidad. El Consejo Universitarioc no es nombrado
“desde arriba”, sino elegido; y elegido por el voto de los que tienen directa
y especiad vinculacién con ¢l servicio mismo. Es decir, por un cuerpo clec-
toral especializado.

Hay mas ejemplos. En algunos casos se trata de entidades privadas de
alcance social, que no han sido incorporadas a la Administracion Puoblica.
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Su existencia no esta respaldada por ninguno de los privilegios legales que
dan caricter a los servicios pablicos. Pero, ;qué podria impedir que esas
u otras entidades creadas con tales fines de importancia social, se incor-
poraran al sistema de la Administracién pablica, y fueran revestidas por la
Ley del mismo poder de “self-government” que disfrutan los sindicatos de
riego o las Universidades auténomas? ;Por qué esa misma naturaleza de ins-
tituciones piblicas auto-administradas no se trasladaria de la enseflanza y
del riego de tierras a otros servicios incorporados ya, o incorporables a la
Administracién? ;Por qué no a los teléfonos y al correo, a la energia eléc-
trica y a los transportes, a las obras piiblicas y a ciertas zonas del comercio,
a otras varias ramas de la industria y de la economia en general, a la mo-
sica, a la vivienda y al deporte?

Estoy apuntando, pues, el esquema de una Administracion organizada
sobre base electiva, que no lo seria a través de “divisiones” geograficas, sino
de grandes “sistemas de servicios”, dotades de medios técnicos y financie-
ros suficientes, del privilegio legal indispensable que asegure su funciona-
miento (regular y continuo), y de las condiciones concretamente menciona-
das al comienzo de este capitulo; es decir, organismos administrativos di-
rectamente vinculados: 1, con las necesidades sociales cuya gestién tienen
a su eargo; 2, con la volunlad inmediote de los hombres y grupos a quie-
nes afectan de manera particular los correspondientes servicios.

El administrado-elector

El elector —hemos dicho— seria el administrade. El sufragio se transfor-
maria entonces en una fuerze positiva, en un instrumento dinamico, en un
poder mucho mas real que el sufragio “politico” como medio de participacién
directa en las tareas del Gobierno.

La Administracién se apoyaria en un cuerpo electoral de nuevo tipo, un
cuerpo electoral inmediatisimo, distinto, especializado, que actuaria en el
marco propio de cada uno de los respectivos servicios, garantizando al mis-
mo tiempo la competencia técnica de los funcionarios elegidos, y la indepen-
dencia de éstos en el sistema de la jerarquia oficial.

Esto significaria reforzar en el administrado el sentido de su “participa-
cién” en el servicio publico, participacion que supone como dos caras de una
medalla: derecho y responsabilidad, y que no debe aparecerle en ningiin mo-
mento como una simple cosa ilusoria. 119

116 En sus “Principios Generales” dice Jeze —hablando de la distincion entre los
gobernantes y los agentes o funcionarios —que entre los primeros posee la mayor fuer-
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El administrado -—que ahora no vota-- seria, pues, elector. Y el elector
tendria entonces un caricter muy distinto del que tiene hoy el ciudadano,
titular abstracto de una “soberania” imprecisa, sujeto que parece conden-
sar en su derecho todas las energias de la Ley vy del Poder, y que es en la
practica la entidad mas inerme y desposeida que existe.

A través del sistema electivo dentro de la Administracién, vetaria, no
stlo ese personaje vagamente definido de la politica, sino el que necesita ir
habitualmente a la oficina de Correos, el que tienc un abono de gas, de
agua o de luz, el que manda a sus hijos a un centro de ensefianza, el que
usa el telégrafo, la carretera o el mercado municipal. De tal forma que el
administrado-elector infervendria directamente en la gestion de lo que le con-
cierne, ¥ no tan sbélo en una funcién electoral que para muchos es cosa
sin relacién alguna con su propia suerte ni con la suerte del pais.

El elector se encontraria “mas cerca” de la ejecucidn de los asuntos. En
vez de barajar abstracciones, el proceso electoral dentro de la Administra-
cidén llevaria a la polémica y al interés de los diferentes grupos de la co-
munidad los términos concreios del hacer colectivo.

La eleccién actual es menos democratica. El pucblo elige un corto nime-
ro de funcionarios. Esos funcionaries no son todo ¢l Estado ni mucho menos
toda la Adminstracién. Hay funcionarios que tienen a su cargo las mas gra-
ves responsabilidades de Ja vida social, ¥ no son elegidos. La democracia
no llega hasta ellos.

Meditense estas palabras: “La libertad o la falta de libertad de uma
nacion dependen hoy dia mas de los actos administrativos que de los actos
politicos. S1 ]a administracién es abscluta, no hay libertad; si la libertad
«ilo existe en las discusiones de las Camaras, no hay libertad”. ..

Alguien sc asombrari seguramente: esas palabras fueron dichas en
1815. (Son de Firvée, citadas por René Favareille en su “Reforme Adminis-
trative”). Casi me parece innecesario aftadir aqui, que hoy son incompara-
blemente mas visibles las razones y los hechos que podrian respaldar un
pensamiento anélogo.

Fl Derecho Adminisirativo no se limitaria a envolver Ia funcién piblica
en una malla cada vez méas estrecha de derechos subjetivos y de recursos
en la esfera jurisdiccional, sino que buscaria en el contacto vivo y directo

za la masa de los electores. “Esto ocurre en derecho (principio de la soberania na-
cional) y en la practica”. Y afiade esta importante chservacion: “La debilidad del
cuerpo electoral proviene de la falta de organizacion de los electores, de la imprecisién
de su voluntad y de los largos intervalos que szeparan las ocasiones en que estas vo-
tuntacdes se manifiestan”,
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con las necesidades soclales y en la participacién de los administrades en
el juego mismo de la iniciativa y de la organizacién de los servicios, una
garantia eficaz de que tales servicios corresponderin a la idea de la “utili-
dad pablica”, que es a la vez —como ya hemos dicho— la cause v la me-
dide de los poderes y de los derechos de las autoridades, 116

Estamos asistiendo a una evolucién cuyo juste conecepto no es que el
Estado ebsorbe las actividades sociales, sino que las actividades sociales nue-
vas dan figura, modelan y perfilan poco a poco, contribuyen a formar —=zon

116 En el discurso que pronuncié al inaugurarse el afio académico en el Instituto
Peruano de Administracién Piiblica (26 mayo 1961), sefialé algunas de las principales
razones en que se basa la importancia de la Administracion moderna:

“Primero, frente a lo que suele llamarse la esfera politica del Poder, la Adminis-
tracién representa un nivel de continuidad, de eficacia, de estabilidad, de unidad, de
objetividad ante los problemas y sus solucionss, de especializacién, de técnica ¥y
de programacién frente a ciertas tendencias excesivas a la improvisacion, a dar prieri-
dades a lo que mas pesa en el juego de los intereses “politicos” de menor cuantia, y
a subordinar los principios de la técnica ejecutiva a las exigencias que imponen los
dioses caprichosos de la popalaridad...

En segundo lugar, en el terreno del planeamiento y el desarrollo econdmice. Se
hace cada dia méas urgente el eficaz cumplimiento de las atribuciones otorgadas al
Estado para estimular el desarrolle econdmico y canalizar bien sus recursos, en una
situacion dificil en que s6lo el hecho de mantener los niveles alcanzados representa
un esfuerzo considerable... La Administracidén tiene necesidad de pomerse al dia en
su estructura y en sus métodos... Uno de los problemas mis arduos es =l de hermanar
los objetivos que tienden a conseguir separadamente el sector publico y el sector pri-
vado. Y el instrumento basico, reconocido por los especialistas y por los hombres de
gobierno, para coordinar todos los esfuerzos que pueden v deben hacerse en pro del
desartollo: es la Administracion Pablica...

En tercer término, la Administracién Piblica es eminentemente responsable del
bienestar nacional. Es su funcion, su finalidad especifica. La Administracién no exis-
te para llenar papeles en los eseritorios o para realizar cometidos secundarios que
solo tengan una relacidn indirecta con las necesidades del hombre comun. Al contrario,
su actuar debe hallarse directemente vinculado con csas necesidades... Las circuns-
tancias de nuestra época no toleran ninguna clase de “espontaneidad” en el cumplimien.
to de los fines sociales. El camino del gobernante, del administrador piblico de estos
tiempos, no es el de evitar o eludir Tos requerimientos de la vida prdctica, sino el de
hacer frente a las nuevas realidades y tomar a su carge las responsabilidades nuevas. ..
El impacto de lo administrativo debe ser directo, real y sensible a través de la mul-
titud de los servicios... sin los cuales, el desorden social al que fatalmenis conducen
la improvisacién, la falta de programa y de continuidad que muchas veces se cbserva
(ademés de la complejidad de los preblemas y del tono de inguietud, de impaciencia
y hasta de violencia que son tan abunfanies en nuestros afies) Hegaria a hacer de
nusstros paises escenarios de caos insoportables™. ..
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su propio impulso y su viva presencia-— un nuevo tipo de organizacion y de
Poder, 177

Los servicios publicos auténomos, las corporaciones y cstablecimientos
de utilidad social, las entidades indusiriales, los centros de cultura. las células
de base de la economia v de la vida del espiritu dentro de la Nacion, seran
probablemente en el futuro que hoy se forja, los cucrpos integrantes, las
células de base de la sociedad politica.

FEl Derecho Administrativo esta entrando en una nueva fase, esti to-
mando un relieve inesperado, como preparindose para ser ¢l Derecho Cons-
titucional de mafiana.

17 “La Administracién debe ser wpna orgenizecidon en un medio favorable. que faci-
lite s funcionamiento. Debe actuar hacia el pais en su conjunto, buscando la colabo-
racién indispensable, procurando crear wa clima administrativo que tinda toda su efi-
cacia a la operacién de los drganos piblicos, haciendo de esa colahoraciéon una for-
macién para los ciudadanos y una costambre cn ¢l semo de la cemunidad. .. La Admi-
nistracién dispone de una fuerza juridica, legal, para realizar sus cometides propios;
puede imponer sanciones; puede hacer uso de los poderes excepcionales que le otorga
¢l hecho de actuar como un organismo integrante de la soberania del Estado. Debe
hacer uso de esa autoridad, de la que le otergan las leves, pero debc ganarse el
apoyo consentido y afirmador de la voluntad piiblica que es una forma distinta de la
autoridad, que yo llamaria: le auteridad del acierfo. Esa autoridad se obtiene recibién-
dola voluntariamente de los hombres, de los pueblos, de la comunidad, a iravés de la
hondad v de la eficacia de la propia funcién administrativa, de los servicios que
demuestran en la practica la excelencia de su concepcién y de su ejecucién™... (Del
citado discurso en el Instituto Peruano de Administracion Puabliea).
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