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1. Los FINES DE LA ADMINISTRACION EN SU RELACION CON LOS DEL EsTADO.

En el planteamiento acostumbrado del tema de los fines administra-
tivos suele hacerse una referencia al de los fines del Estado. Si se parte
de la divisién de poderes, los fines administrativos seran los del Poder
Ejecutivo; si de la division de funciones, los de la actividad adminis-
trativa, determinada por via excluyente, como toda la actividad del Es-
tado, menos la de caracter legislativo y judicial. En realidad, habria que
precisar diciendo menos la Legislacion formal y la Justicia ordinaria,
puesto que de la Administracion emanan en gran numero normas de
caricter general y actos dirigidos a aplicar la norma general a casos
concretos controvertidos. Asi nos veriamos llevados a tratar en toda su
extensién del problema de los fines del Estado. !

Si, con la clara sintesis que permite la distancia, observamos cuales
han sido histéricamente los fines de las scciedades politicas desde la
antigiiedad clasica, advertimos una marea que tiene su flujo y reflujo
en dos ciclos, de los que uno esti incompleto. Desde la, Edad Media,
en que acaba y muere el primero de ellos y en que el antiguo Estado
se disgrega y disuelve, parte un movimiento que, con desigual empuje
y ritmo, pero en direccién sensiblemente idéntica, amplia la interven-
cién potencial o efectiva de lo que desde Maquiavelo llamamos Estado,
culminando en las grandes Monarquias europeas de los siglos xviI y xvii,

* Texto de la ponencia presentada al Seminario sobre Problemas actuales de la
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en las que el intervencionismo de la autoridad politica no conoce limi-
tes juridicos. Y tras de una reaccion fortisima en el orden doctrinal,
pero reducida a medio siglo en la realidad administrativa, se produce
el fenémeno impresionante de una invasién juridica y econémica del
campo privado por las normas y actividades piblicas, en ninguna parte
contenida y en un grupo de paises ultimada con el encogimiento de la
esfera*de iniciativa, actividad y economia privada a un minimum dificil-
mente reducible.

Desde el punto de vista doctrinal, hay una teoria clasica, de ningin
modo arrumbada, que compendia en el bonum comune el fin vnico del
Estado, dejando a los tiempos y a los gobernantes la determinacién con-
creta de lo que es bueno para la comunidad y de los medios de lograrlo,
y que llega desde Aristételes hasta los cameralistas y cultivadores de la
ciencia de la policia, los cuales lo interpretan con maxima amplitud,
puesto que consiste en proporcionar la felicidad humana en esta vida
en la triple clase de bienes que comprende: los del alma, los del cuer-
po y los de fortuna.

La reaccién filosofica aparece ya en la controversia famosa entre Sir
Robert FILMER, en su Patriarcha (1680) y John LOCKE, en sus dos tra-
tados Of Civil Government (1690). Ambos acuden a la naturaleza: el
uno para basar la Monarquia sobre la potestad natural del padre; el
otro para afirmar que si el hombre salié del estado de naturaleza en el
que ejercia por si mismo todos los poderes, fué para garantizar mejor
sus derechos naturales e imprescriptibles de vida, libertad y propiedad
mediante un contrato en el que cede a la comunidad el derecho natural
a aplicar por la fuerza la ley de la razén. A través de ROUSSEAU y de
la escuela del Derecho natural culmina la tendencia en KANT, para el
que el Estado tiene como fin tnico el Derecho, y éste consiste en un
sistema de condiciones limitativas de la libertad, para hacer posible la
arménica coexistencia de la libertad de cada uno. Como dice HELLER,
la preocupacion teleolégica quedaba asi practicamente fuera de la teoria
del Estado. .

Desde entonces, con la multiplicidad de criterios y variantes propia
de una época que ha perdido la unidad, se va admitiendo progresiva-
mente la existencia’ de otros fines del Estado, ademas del juridico. Es
caracteristica la posicién transicional de nuestro SANTAMARIA DE PARE-
DES, von su distincién entre el fin permanente juridico y los demas fines,

12



EL PHOBLEMA DE LOS FINES DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

meramente histéricos. La cuestion del fin del Estado vuelve a ocupar
un lugar preeminente en la ciencia politica, y los autores se esfuerzan
en agotar en largas y variadas clasificaciones la multiplicidad de fines
propios del Estado moderno.

Seria empresa imposible y vana la de exponer aqui esa multitud de
teorias y de pareceres; imposible, por razén del tiempo, y vana, por-
que no lo necesitamos para el objeto que perseguimos.

Por ser el Estado, segiin la clasificacién escolastica, una sociedad
total, o, como dice ZANOBINI, un ente con finalidades generales e inde-
terminadas, ningun fin social puede negarsele a priori. «Es obvio —dice
este autor, en coincidencia con el comin seutir presente— que los fines
del Estado varian a través de los tiempos y en los distintos lugares, se-
gun el grado de civilizacién de los pueblos y las tendencias politicas de
los respectivos gobiernos.»

El caracter agndstico y el subsiguiente régimen multipartidista del
Estado del siglo Xix dieron al problema teleolégico del Estado un in-
terés politico sobremanera actual.

Hasta fines del siglo Xvul existia unanimidad praictica respecto de
los fines del Estado entre todos los que tenian acceso al Gobierno. Esa
venturosa unidad de creencias eliminaba las consecuencias politicas del
problema de los fines, que sélo se discutia en las altas esferas filoséficas
o en el campo de la fantasia literaria o politica (utopias).

El advenimiento del Estado contemporaneo, incapaz de creencias y
neutro por definicién, dié al Poder un caracter instrumental y deter-
miné el nacimiento de organizaciones creadas para conquistarlo y ha-
cerlo servir a los fines que cada una de ellas profesaba como doctrina
politica. Como esos fines no eran profesados por la comunidad entera,
ni siquiera por la parte de ella politicamente activa, tenian caracter
programatico de partido. Prescindiendo de los puntos relativos a la for-
ma de gobierno y a los sistemas de eleccidn de los representantes del
pueblo, los programas politicos se diferenciaban por su actitud respecto
a la libertad individual, a la” propiedad y al intervencionismo social v
econémico.

En el Estado salido de la Revolucién francesa y en las creencias de
los partidos liberales, la tesis cristiana personalista se exagera, convir-
tiéndola en individualista. En una y otra el Estado es para la persona,
pero en aquéllas se destruye toda institucién intermedia: la persona se
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convierte en individuo y su libertad sc concibe como posible tan sélo
mediante una rigurosa delimitacién, en virtud de la cual se le garantiza
uni amhito completamente exento de la intromisién gubernamental. Co-
existen la esfera individual y la del Estado, pero completamente sepa-
radas y con un proclamado propésito de reducir ésta al minimo posible.
Los derechos catalogados en las Declaraciones o cn la partc dogmaitica
de las Constituciones implican otras tantas abstenciones del Gobierno o
de la Administracién.

La propiedad individual, en esos mismos programas, era considerada
sagrada e inviolable, mientras que la propiedad colcctiva recibida del
antiguo régimen se convertia forzosamente en individual, prohibiendo
por medios juridicos eficaces que resurgiera en la misma forma o en otras
nuevas, Desde la Revolucién inglesa, la guerra a las «manos muertasy
se emprende en términos extremados y eficacisimos.

En el orden social y econdmico, se pregona mas que se practica un
abstencionismo total por parte del Estado: libre contratacién del tra-
bajo, libertad de comercio e industria en el interior, libre cambio .. La
inevitable accién asistencial de los pobres se tifie con caractercs repre-
sivos cuasi penales.

Frente a este programa, con la premiosidad y dificultades propias
del estado practico de sujecién en que se hallaban las victimas del mis-
mo, aparecen las primeras doctrinas socialistas, se coaligan los sindica-
tos obreros y, mis tarde, ge organizan los partidos socialistas para con-
quistar el Poder por la revolucién o por el voto. Hasta 1917 aquélla re-
sulta ineficaz. Todos los partidos socialistas repudian la propiedad in-
dividual de los medios de produecién y propugnan el intervencionismo
social v econémico. Su divisién se produce respecto de la libertad indi-
vidual. Con mayor o menor conviccién, el laborismo y algunos parti-
dos socialistas continentales aceptan, o cuando menos no. condenan abier-
tamente, la idea de libertad personal, salvo en el orden econémico.
En cambio, el partido bolchevique rompe desde el primer momento con
el concepto de libertad en cuanto ambito de la persona exento de la
intervencion del Estado.

Coando, veinte afios después de la revolucién, la U. R. S. S. incluye
en su Constitucién un capitulo dedicado a los derechos fundamentales
del ciudadano, su sentido es completamente opuesto al de los, preceptos
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aparentemente correlativos de las Constituciones occidentales, segiun ve-
remos en seguida.

Entre estas dos tendencias o actitudes extremas sobre los fines del
Estado surgen muy variadas soluciones intermedias o conciliadoras, en
la exposicion de las cuales no puedo detenerme.

2. EL FENOMENO DEL PRODIGIOSO CRECIMIENTO DE LA ACTIVIDAD ADMINIS-
TRATIVA.

Muchos afios hace que afirmé LABAND que «todo fin que el Estado
persiga puede convertirse en motivo de accién administrativa». Aun
aceptando (y hay muchas razones para controvertirlo) que la legisla-
cién y la justicia sean fines que el Estado cumple sin desarrollar una
actividad de caricter administrativo, es notorio que la inmensa mayoria
de los fines estatales sélo pueden realizarse a través de la Administra-
cién publica, siquiera ésta se valga de modos de actuacién indirecta.

Al trasponer el problema de los fines del campo del Estado al de la
Administracién suelen reducirse todos ellos a uno solo: el de satisfacer
las neccsidades de caracter general. Seguin HauRrlou, todas ellas se in-
tegran en dos grandes nociones: el orden publico vy la utilidad piblica.

Necesidad piublica es —para nosotros— todo deseo o interés de un
extenso grupo social que es imprescindible satisfacer. Hay, indudable-
mente, una jerarquia de necesidades, desde las primarias o elementales
de que depende la vida hasta aquellas otras en que el dafio producido
por no atenderlas es de caracter cultural o econémico. Y hay, también,
una escala de modos empleados por la Administracién para lograr su
fin respecto de cada una de las necesidades. generales.

Ahora bien, es un hecho patente y universal el impresionante des-
arrollo de la actividad administrativa. Este jncremento esta formado
por dos factores: el aumento del nmimero y extension de las necesida-
des piblicas y la participacién cada vez mas directa de la Administra-
cién en el modo de satisfacerlas.

Las explicaciones voluntaristas son totalmente insuficientes, Pese al
paralelismo cronolégico entre las doctrinas predominantes en cada mo-
mento sobre el fin del Estado y la corrcspondiente realidad dinamica
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administrativa, erraria gravemente el que afirmase que este desarrollo
era consecuencia de aquellas doctrinas. Si en algiin caso fué asi, por lo
comin la doctrina ha sido inducida del mismo acontecer o, cuando me-
nos, sugerida por realidades mas o menos extensas contemporaneas.

Durante mas de cincuenta afios, la indudable extension del actuar
administrativo tuvo efecto bajo Gobiernos constituidos por partidos libe-
rales, el credo de los cuales seguia siendo el no intervencionismo, o por
partidos conservadores, que solamente accedian a la intervencién en
cuanto defensa de la sociedad eontra el peligro revolucionaris. Las gran-
des obras publicas, las primeras leyes protectoras dei trabajo, las leyes
de asistencia, son casi siempre dictadas por Gobiernos conservadores.
Los seguros sociales obligatorios nacen en Alemania con Bismarck
contra los socialistas, y (segin ha descubierto la reciente corresponden-
cia entre el hijo de Asquith y Lloyd George) su implantacién en In-
glaterra es preparada por los «tories» y se hace con la oposicion de los
teoricos del socialismo fabiano. _

Mucho menos bastan las explicaciones basadas en una supuesia de-
cadencia, corrupcion o sistematico abuso de caricter social. En la abun-
dante literatura polémica contra la burocracia, las dictaduras o el im-
perialismo pueden espigarse observaciones certeras {como las de nuestro
MaezTu sobre la burocracia), pero de ningiin modo descubrirse las cau-
sas de este subito y omnipotente florecimiento administrative.

Un fenémeno de tal manera universal, constante y acelerado ha de
tener causas mucho mas profundas e imncontrastables. Esas causas son el
aumento demografico, €l progreso material, la concentracién de la po-
blacién, la elevacién del nivel general de vida, la inscguridad producida
por la ruptura de la unidad espiritual y politica y por la expansién
exterior de algunos pueblos y otras menos importantes.

Tales causas han producido una extraordinaria multiplicacién de
fas necesidades individuales, una impresionante analogia y generaliza-
cion de esas necesidades v una insuficiencia creciente de los medios de
que para satisfacerlas disponcn los particulares o sus organizaciones pri-
vadas.

A su vez, estas circunstancias producen el desarrollo de las activida-
des administrativas, en términos que autorcs serios han podido hablar
de una ley de la multiplicacién de los servicios publicos. Es que el
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fenomeno se nos aparece como un devenir fatal y de intensidad acele-
rada, con ritmos diferentes, pero con sentido tnico.

Hace ya bastantes anos, SibNEY WEBB (el fundador de la Fabian So-
ciety y de la London School of Economics and Political Science) solia
evocar ante sus alumnos de Régimen local, entre los que me conté, la
vida cotidiana de un habitante de Birmingham u otra ciudad semejante
de Inglaterra. John Smith —nos decia WEBB— se despierta en la vivien-
da que le ha proporcionado el Municipio por las campanas del reloj
municipal., Enciende la luz eléctrica de la fabrica municipal, hace su
aseo con el agua del abastecimiento municipal y bebe un vaso de leche
certificada municipal, calentada con el gas de la fabrica municipalizada.
En la calle, naturalmente municipal, toma el tranvia o el autobiis mu-
nicipal. Gracias a la policia municipal llega seguramente a su oficina.
Smith comera posiblemente en un restaurante municipal, leera los pe-
riédicos o revistas en una biblioteca piblica, contemplara las obras de
arte de un museo municipal, practicara el deporte en una parque muni-
cipal, consumira alimentos conservados en las camaras frigorificas mu-
nicipales y distribuidos en los mercados municipales o tal vez en las
expendedurias reguladoras del mismo caricter. Si no pertenece a la
clase bastante pudiente de la ciudad, sera asistido y hospitalizado en los
establecimientos o por los facuitativos municipales, y alli dara a luz su
mujer. Cuando se encuentre sin trabajo, acudird a la oficina municipal
de colocacién. Y habra realizado sus estudios en las escuelas mu-
nicipales. Un dia, como todos los humanos, John Smith morira, y,
después de la inscripcién en el Registro municipal, sera llevado por el
servicio finebre municipal al cementerio municipal. En la Inglaterra
de 1951, esta significativa, aunque monétona, historieta, podria alar-
garse como el cuento de la buena pipa. Y no digamos en el ambito de
los veinticinco millones de kilémetros cuadrados que integran el territo-

rio de la U. R. S. S.

3. ALGUNOS ASPECTOS DEL DESARROLLO DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA.

Seria enfadoso y superfluo pasar ahora revista a los servicios publi-
cos de nuestro pais o de cualquiera otro para comprobar los asertos que
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acabamos de haccr. Juzgo, sin embargo, util destacar algunos aspectos,
consecuencias o finalidades del desarrollo de la actividad administrativa.

El achicamiento de la esfera de autonomia personal y su interpenetra-
cion con la esfera publica.

El liberalismo politico pretendié resolver de una vez para siempre
el problema de la libertad mediante una organizacisn que trazara cla-
ramente la linea divisoria entre la esfera del Estado y la del individuo
Yy que garantizase a éste contra las intromisiones de aquél por un sis-
tema de «checks and balances», reforzado mas tarde por una proteccion
juridica extendida a un nimero creciente de actos administrativos.

Inicialmente, la esfera publica era de muy corto radio, mientras que
la de la iniciativa y actuacién individual se concebia como practicamente
ilimitada. «Segtin el sistema de la libertad natural —escribia Adam
SMITH el afio 1776, en su Wealth of Nations—, el soberano tiene sola-
mentc tres deberes que cumplir: primero, el de proteger a la sociedad
contra la violencia y la invasién de otras sociedades independientes;
segundo, el de establecer una buena administracién de justicia, y ter-
cero, el de erigir y mantener cicrtas obras publicas y ciertos estable-
cimintos publicos...» Aplicando esa doctrina al orden administrativo,
dirila MIRABEAU que «Libertad e inmunidad son los mejores adminis-
tradores».

De acuerdo con esa idea, las Constituciones contenian una larga lista
de derechos individuales que, como decia el art. 9.° de la «Declaration»
de 1793 «La ley debe protcger... contra la opresién de los que gobier-
nany. Cada uno de esos dercchos consagra un aspecto de la actividad del
hombre totalmente ajeno a la esfera publica administrativa,

Aunque jamas hubo un Gobierno que pndiera cumplir Ja férmula
de Adam SMiTH, siempre se mantuvo el sentido personalista del Derecho
publico. La intervencién en el orden social y econémico fué creciente,
los servicios administrativos se desarrollaron. sin cesar, KEYNES extendié
el epitafio de la escuela en su precioso opusculo The End of «laissez
faire» ; pero lo que Hauriou llama «el orden individualista» siguié en
la base de la sociedad occidental.
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La ruptura definitiva y palmaria del orden liberal se produjo con
la revolucién bolchevique de 1917 y se refleja, como en ningin otro
texto, en el Capitulo X de la vigente Constitucién de la U. R. S. S. de 5
de diciembre de 1936, consagrado a prescribir los «derechos y deberes
fundamentales de los ciudadanos. »

Catorce son los derechos contenidos en los articulos 118 a 128 de
esa Constitucién, pero casi todos ellos son derechos al disfrute de servi-
cios publicos o de prestaciones administrativas; el derecho al trabajo
lo garantiza la organizacién socialista de la economia, que se concreta
en las explotaciones y fabricas del Estado; el derecho al descanso y
al ocio se asegura por una red de casas de reposo e instituciones oficia.
ies; el derecho a la subsistencia en el infortunio esta garantizado por
los servicios de seguros sociales y de sanidad; el derecho a la educacién,
por los establecimientos docentes del Estado; la igualdad de derechos
de las mujeres con los hombres o de los ciudadanos entre si, se reficre
expresamente a «todas las esferas de la actividad publica»; las liberta.
des de palabra, de prensa, de reunién y de manifestacién consisten en la
utilizacién de prensas, edificios, espacios y. comunicaciones pertene-
cientes al Estado; el derecho de asociacién se menciona como «derecho
a unirse en organizaciones piiblicas» que se enumeran. Finalmente, la
inviolabilidad de la persona se reduce a la exigencia de que la decision
de arresto parta de un Tribunal o de un Procurador. Las unicas excep-
ciones son la libertad de conciencia, de cultos y de prbpaganda anti-
rreligiosa y la inviolabilidad del hogar, pero en toda la U. R. S. 8. no
queda hoy un solo sacerdote catédlico, y, segun la excclente obra de
Harper y THOMPSON, The Government of Soviet Union (1950), uno de
los principales signos de un cambio en el sentido de vigox;izar la familia
es el de que, en ocasiones, se permita la separacién de la cocina, que
hasta recientemente habia de ser comin a todos los habitantes del
inmueble. En una palabra, en los paises comunistas ha desaparecido
practicamente la esfera de libertad individual, aunque el ciudadano ten-
ga derecho a la utilizacion de los servicios publicos.

Es curioso observar en los textos constitucionales mas recientes, como
las Constituciones francesas e italiana y nuestro mismo Fuero de los
Espafioles, que muchos de los- derechos en ellos enumerados consisten
realmente en prestaciones administrativas, o no pueden ejercitarse sino
con la colaboracién activa de 6rganos del mismo caracter. No obstante
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lo cual, como he dicho antes, los paises occidentales y con mayor vigor
el nuestro, mantiencn firmementc la diferenciacién de una esfera de la
persona y otra publica e intentan delimitarlas. Pero la esfera de libertad
personal se ha achicado y la linea divisoria es incierta y permeable.

Circunscribiéndonos a nuestra patria podriamos decir que se man-
tiene viva ¢n la conciencia politica espainola la idca de quc el Estado
es para la persona, pero quc ésta necesita que la funcién de aquél no
se limite a garantizarla un ambito de libertad a sa.vo de peligros, sino
que se manifieste en auxilios y servicios cada vez mas complejos, dado
que —en las actuales circunstancias— solamente con la ayuda del Es-
tado puede la persona cumplir plenamente sus fines propios.

La propiedad colectiva.

Ningun contraste mayor que el de los preceptos constitucionales
de la Revolucién francesa y de la Constitucién de la U. R. S. S. ¢n lo
que sc refiere a la propiedad. No he visto que nadie haya llamado la
atencién sobre el uso por ésta, seguramente deliberado, de los mismos
adjetivos «sagrado e inviolable» que encontramos en aquélla, Recordemos
el famoso art. 17 de la Declaracién de los derechos del hombre y del
ciudadano de 3 de septiembre de 1791: «Siendo la propiedad un dcre-
cho sagrado e inviolable...», en el que —naturalmente— se trata de la
propiedad individnal, y comparémoslo con el art. 131 de la Constitu-
cién soviética vigente en la que se denomina «sagrado e inviolable fun-
damento del sistema soviéticon a la «propiedad publica socialistay.

El dogma contrario a toda propiedad colectiva ha sido servido fiel-
mente por el Derecho positivo hasta tiempos bien recientes. En Espa-
fa, las leyes desamortizadoras necesitaron ser derogadas varias veces
en lo referente a las entidades locales; lo han sido sélo recicntemente
respecto de las religiesas y todavia subsisten preceptos que responden
a esa tendencia para las instituciones de beneficencia. Pero en los ilti-
mos anos, la tendencia al aumento de la propiedad colectiva es notoria
en todo el Occidente europeo y muy notable en la legislacién espafiola
posterior a la guerra de liberacién.

Faltos de tiempo para otra cosa, nos limitaremos a recordar la res-
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tauracién de la capacidad de adquirir inmuebles de las entidades loca-
les, la municipalizacion de servicios, las leyes sobre colonizacién y
reforma agraria, las de repoblacién y patrimonio nacional forestal,
las grandes nacionalizaciones o rescates de servicios de transportes ma-
ritimos y ferroviarios, las grandes obras hidraulicas y de puertos y su
explotacién administrativa directa, la nacionalizacién o explotacién di-
recta original de servicios de comunicaciones telegraficas, telefénicas,
radiofénicas y de aviacién; los Bancos nacionales u oficiales, los cauda-
les y bienes afectos a los seguros sociales y a las instituciones publicas
de ahorro, la creciente propiedad y establecimientos directos de caracter
militar, en sus diversos Ejéreitos; los locales y terrenos piblicos de es-
pectaculos y deportes, el enorme patrimonio de caréacter artistico y cultu-
ral, las cuantiosas inversiones piiblicas en el establecimiento o gestion de
industrias que interesan a la economia o a 1a defensa nacionales, bien sean
-de gestién directa o adopten formas semipublicas o francamente mercanti-
les, monopolios de caricter fiscal y los del comercio interior con fines
de abastecimiento, y exterior en defensa de la moneda, y tantos otros
hechos que muestran claramente esa marea ascendente de colectivizacién
econdmica a que estamos asistiendo.

Su significado es, sin embargo, muy distinto en cada pais; en unos,
es la implantacién declarada del comunismo o la progresiva y evolutiva
marcha hacia el Estado socialista. En otros, mera necesidad econémica
y politica. En Espaiia, deliberada rectificacién de las exageraciones in-
dividualistas, accién supletoria de la iniciativa privada (con proclamado
propédsito de vigorizarla en lugar de proscribirla) ¢ necesidad imperiosa
del abastecimiento y defensa de la moneda o de la independencia- na-
cionales.

En todo caso, bien se comprende las repercusiones de esta patrimo-
nalizacién publica en cuanto a los servicios que requiere y al poder
efectivo que implica.

El minimum nacional.

Hubo un tiempo en que la higiene, la salud, la instruccién, el modo
de vida, la ocupaciér y la riqueza de cada hombre o de cada grupo
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era negocio de su exclusiva incumbencia. Siempre que no entrara en
colision demasiado ostensible con los derechos o los intereses vitales
del préjimo, la libertad individual comprendia la de no lavarse, la de
no trabajar, la de vivir de un modo misero y primario, y la de no
instruirse ni educar a los hijos. Con algunas atenuaciones, ese modo de
pensar ha sido el comun de la opinién piiblica hasta tiempos relativa-
mente recientes. Progresivamente, partiendo de las necesidades higié.
nicas servidas por los descubrimientos cientificos del siglo XX, se ha
llegado a la conciencia de lo que entiendo puede llamarse la doctrina del
minimum nacional.,

Significa ésta que en cada pais y en cada momento el grado de cul-
tura alcanzada impone su generalizacién a todos miediante la fijacién
de niveles minimos que la ley obliga a alcanzar y quc la Administracion
se cuida dc que sean observados. Surgen asi las vacunaciones obligato-
rias, los reconocimientos previos, los servicios gratuitos sanitarios, la en-
sefianza obligatoria (con toda la enorme complejidad de los servicios re-
queridos para que sea cfectiva), los servicios minimos obligatorios im-
puestos por el Estado a las Corporacioncs locales, las normas minimas
referentes a la construccién y a las viviendas, la multiplicacién de las
funciones de la policia general y de las especiales y tantas y tantas otras
actividades y servicios administrativos.

Y es de notar que el nivel minimo que delimita la zona de los de-
beres y de las facultades individuales en cada aspecto de la vida es una
escala movible, constantemente clevada siempre que se trate de una
sociedad préspera y progresiva, con lo que —ademas del consiguiente
desarrollo de los servicios— se crca un clima favorable a la incesante
ampliacién de la actividad administrativa, que se convierte en una ten-
dencia comnsuetudinaria.

La seguridad social.

En los wltimos aiios, muchos aspectos dispersos dc ese minimo na-
cional han venido a integrarse en la nccesidad piiblica de la seguridad
social. Viniendo detras, con intervalo de siglos, de la seguridad nacional,

de la seguridad fisica interior y de la seguridad juridica, la seguridad
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social responde al mismo profundo deseo humano de paz y de bienestar
y a las consecuencias del orden econémico presente.

La seguridad social viene a unir en un-todo que va logrando cohe-
rencia el movimiento arroilador que busca garantizar la normalidad del
salario durante las interrupciones de la actividad laboral o su cese por
vejez o invalidez mediante los seguros sociales obligatorios, la inter-
vencién en el orden econémico para lograr el full employment o trabajo
para cuantos lo deseen y, finalmente, la asistencia completa sanitaria.

El caracter de servicio publico de la actividad que persigue la sa.
tisfaccion de tales necesidades es indiscutible, tanto si —como ocurre
en los paises anglosajones— es administrado por gestién directa como
si se personifica el servicio mediante la fundacion de instituciones publi-
cas auténomas, como es el caso en cl mundo hispanico.

Creacién de empleos y de oportunidades.

La organizacién social que dimana de la vida de una sociedad civili-
zada lleva consigo una fantastica creacién de bienes de una nueva clase,
desconocidos de socicdades menos evolucionadas, y gracias a los cuales
cubren sus necesidades multitudes considerables de personas: esos bie-
nes son los empleos o puestos en lo que se descmpeiia un trabajo distinto
del agricola, minero o fabril. Las grandes cmpresas capitalistas, las ins-
tituciones culturales y recreativas, las Corporaciones, los servicios publi-
cos y la organizacién politica dan origen a millares o cientos de millares
de cargos y empleos retribuidos. Debemos a HAURIou la certera obser-
vacién de que los empleos forman una nueva categoria de bienes o
cosas del orden de la soberania. Lo que no alcanzé a ver es que ese
mismo fendémeno se daba igualmente en la organizacién capitalista de
la economia y que es, en realidad, propio de un cierto estadio de la
evolucién cconémicosocial.

Por su misma naturaleza, el paso ascendente de la posesién dg uno
de esos empleos a la de otro es mucho mas facil que la promocién
equivalente en la posesién de bienes del orden de la riqueza material.
Los norteamericanos han designado esa facilidad de promocion o ascenso
econdmico y social con la palabra «opportunity», que significa oportuni-
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dad, ocasién o coyuntura, pero que no alcanza entre nosotros la acepcién
equivalente. Un pais of opportunities es aquel en que el hombre, por
sus propios méritos y esfuerzos, puede elevarse fiacilmente cn la escala
social.

Ahora bien, la existencia de esta organizacion social propicia o fe-
cunda en ocasiones de hacer carrera se esta convirtiendo en una nece-
sidad general. Los Estados Unidos y, en menor medida los demas paises
americanos, satisfacen suficientemente el afan de ocasiones de hacer
carrera. En Norteamérica ello se debe imicialmente a su economia capi-
talista, luego a su organizacién politica democritica y fedcral y, final-
mente, a su rapidisima burocratizacién administrativa.

En las naciones del centro y oeste de Europa fué el nacimiento de
la Administracién moderna el que creo el primer sector de oportunidad.
Posapa HerreRa lo advirtié y proclamé en su famoso curso de Leccio-
nes sobre la Administracion, brindando a los jévenes despojados de sus
mayorazgos y privilegios la oportunidad que les ofrecian los empleos y
cargos publicos. ' '

En todo movimiento revolucionario, la remocién dc las clases po-
seedoras y la aparicidn de nuevos organismos y actividades crea una masa
de empleos que es el botin y el quehacer de los vencedores.

A creer a los autores antes citados, la U. R. §. S. es un pais de
grandes oportunidades y ese ¢s uno de los sceretos de que haya «echado
hondas raiees en los corazones y las esperanzas dei pueblo.» A los efec-
tos —comunes a toda-revolucion triunfante—- de haber eliminado total-
mente los cuadros de mando politico, econdmico y sccial del zarismo
ha de dnadirse la frecuente renovacién produeida por las purges y re-
presiones, tan abundantes en Rusia, y, sobre todo, la muchedumbre
de cargos y emplcos creada por la organizacion complicadisimna del
Estado soviético y por la industrializacién y colectivizacion de la eco-
nomia. En un informe de MovroTov del afio 1939 sobre la nucva intel-
ligentsia soviética se relacionaban nueve millones de cargos, distribuidos
en varias categorias.

Ramiro de MaEzTu Hamé la atencion sobre la circunstancia de que
la burocracia era el dnico grupo humano gue tenia interés cn aumentar
su nimero. La unién de esta tendencia prolileradora con la aspiracién
social a que se creen nuevas «jobs», tarcas o empleos, cs uno de los
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mas grandes peligros de abuso que ofrece la coyuntura administrativa
presente.

No debe, sin embargo, ese temor cegarnos ante una aspiraciéon cada
vez con mayor generalidad sentida. Desde el punto de vista nacional, un
land of opportunity es un pais de circulacién sanguinea acelerada, en
el que los cuadros de mando se rejuvenecen sin cesar y en el que todos
los talentos ascienden hasta ocupar las cimas sociales. Junto a ellos, los
paises en que no se dan tales coyunturas aparecen envejecidos, tardos
y abuilicos.

Considerada como una necesidad general, este afin de promocion
puede satisfacerse mediante una educacién que atraiga y forme gratui-
tamente a los mejor dotados, sin consideracién a sus medios de for-
tuna; y con una organizaciéon fluida de las colocaciones y de los ascen-
sos, tanto en el orden privado como en el piblico, que abra paso al
mérito y mantenga el acicate para los ya situados.

4.-—JUSTIFICAC16N Y LIMITES DE LA ACT!VIDAD ADMINISTRATIVA.

¢No habrd medio de enfrenar y contcner ese alud de actividades y
servicics piblicos que amenaza con sepultar al hombre y aniquilar la
autonomia de la persona?

Para contestar a csa pregunta, debemos ocuparnos de la justificacién
y de los limites de la actividad administrativa.

Antc todo, para nosotros, existe el hombre. El hombre que, segiun
nos ensefia la dectrina cristiana, fué creado por Dios a su imagen y seme-
janza, y al destino personal del cual se hallan ordenados todos los demas
seres y cosas. El hombre, portador de valores eternos y capaz de sal-
varse o de condcnarse, segun la frase bellisima y profunda de José An-
tonio.

En cuanto a los fines, el Estado y la Administracién son para él y
no al contrario. Por ende, esta sola creencia basta para alzar un dique
infranqueable entre el comunismo bolchevique y nuestro propio Estado,
por grandes que sean las apariencias de que, en todo el mundo, pre-
senciamos una transformacién idéntica en el fondo y distinta unicamente
en el grado de desarrollo que alcanza en cada pais.
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Ahora bien, esa obligada subordinacién de fines puede lograrse y
habra de lograrse sin necesidad de mantener en torno al individuo una
amplia esfera exenta de toda intervencién publica. Probablemente esto
iltimo ya no sera factible hasta que se consume el ciclo histérico y, si
el mundo sigue existiendo (terrible condicional a que nos obliga el aserto
de EINSTEIN de que su destruccidn es técnicamente posible), surja esa
nueva Edad Media profetizada por BERDIAEFF.

Salvo en el caso de personalidades excepcionales, el hombre actual
no sabria qué hacer dentro de su parcela exenta de toda intervencién
publica. Es que se encuentra envuelto y opreso en una malla de fuerzas
incomparablemente superiores a las suyas y de ahi dimana su angustia,
tantas veces expresada po. qildsofos y poetas. Ocurre que, precisamente
para cumplir sus fines personales, el hombre necesita hoy del auxilio del
Estado. Y ese ha de ser el sentido y la justificacién del ejercicio del
poder administrativo.

:No quedara, pues, un refugio, siquiera minimo, libre de la omni-
presencia de la Administracién? Si, ciertamente, debe salvaguardarse
un reducto exento, pero es lo mais probable que no alcance a mas que
a la conciencia y al hogar y que la conciencia esté acuciada por la
propaganda y cl hogar reducido, para muchos seres, al dormitorio o al
lecho. '

. No es facil, sin embargo, reducir a normas concretas de valor per-
manente esa crcencia humanista. A lo sumo, cabe sentar el principio de
que la Administracion sélo debe intervenir cuando una necesidad gene-
ral lo exige y el corolario de que entonces debe hacerlo en la medida
en que compruebe la insuficiencia de la iniciativa individual o social,
no sustituyéndose por entero a ella sino cuando sea extremadamente con-
veniente.

En el terreno’ constituyente, cabe afiadir que el Estado debe orga.
nizarse corporativamente, favoreciendo la existencia de instituciones y
corporaciones intermedias entre él y el individuo y devolviendo a unas”
y otras, cuando hayan adquirido vida auténticamente propia, las fun-
ciones que se vié obligado a asumir por la atomizacién individualista
consumada en el pasado siglo.
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los modos de accion administrativa.

De acuerdo con la idea expresada de que nuestro Estado se basa en
el orden individualista y de que, por lo tanto, la opinién piblica exige la
Jjustificacién de toda intervencién administrativa y la proporcionalidad
de su intensidad con la insuficiencia de la iniciativa privada o social,
hace tieinpo que vengo estudiando lo referente a los modos de la acti-
vidad administrativa ordenados.en una escala progresiva que, partiendo
de la simple emanacién de normas, pasa por la policia y el fomento
hasta llegar al servicio publico monopolizado. Los medios empleados
deben ser aquellos que consigan el fin perseguido en el momento ade-
cuado, pero con el grado minimo de coaccién. .

No hay tiempo para extenderme en la exposicién de esta doctrina,
que tengo sumariamente desarrollada en la RevisTa DE Estuplos Poui-
TICOS.

La «devolution» y la descentralizacion orginica y funcional.

En nuestra doctrina corporativa del Estado, que es sindicalista en
cuanto a los procesos econémicos respecta, pero que abarca, también,
la estructuracién institucional de las demas actividades sociales, se con-
sidera como provisional o temporal la presente inflacién del poder admi-
nistrativo. La meta perseguida consiste en llegar a un Estado en el .
que el gran numero de las facultades de intervencién que hoy ejercen
los dérganos administrativos pase a las comunidades territoriales o sin-
dicales y a las instituciones de fines especiales.

La gran dificultad dimana de que esa pléyade de entes desaparecie-
ron o quedaron enfermos de un raquitismo constitucional después del
huracian individualista. Se han realizado esfuerzos considerables para
reanimar los existentes y crear,”a imitacién de los procesos naturales,
entes dotados de personalidad, con la esperanza de que la vida surgiera
en su seno y los convirtiera de meras creaciones artificiosas del legislador
en seres con intima y propia fuente de energia. Muchas veees, el em-
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penio fracasa, y las entidades asi nacidas acaban por extinguirse o se
convierten en mufiecos administrativos, copia deformada de las Admi-
nistraciones estatales, con todos sus defectos y sin otra savia que la que
reciben del arbol estatal.

Esa politica de creacién sindical y corporativa debe proseguirse, y
alli en donde haya entes de esta clase con verdadera vida, la Adminis-
tracién debe proceder a la devoluciéon de esas actividades que ejerce
fiduciariamente, por ausencia del verdadero titular.

La descentralizacion por servicios o personificacion de servicios pu-
blicos es otro medio, si no de limitar la actividad administrativa, si de
fraccionar el poder que esa actividad lleva consigo y de facilitar su con-
trol por parte de los interesados en el servicio. La reaccién que en los
medios financieros del Estado se ha producido en contra de este tipo
de organizacién administrativa no esta justificada en lo fundamental,
aunque pueda estarlo en lo que tiene de vigilancia de la seguridad de
fos caundales de la nacién.

La planificacion administrativa.

Otra importante limitacién eficaz como preventiva de abusos y des-
viaciones, es la planificacién administrativa (a que se refirié certera-
mente en sesién anterior mi compaiiero el profesor RoYo-ViLLANOvA). Esa
tendencia planificadora, que se inicia con los presupuestos y los planes
de obras piblicas y va extendiéndose hasta formar los grandes planes
para cinco o diez afios que abarcan el tctal desarrollo de la economia
de un pais, ademas de ser condicion de eficacia, significa una limitacién
importante de la actividad administrativa, porque al exigir un detenido
estudio, elimina las improvisaciones; al ejecutarse en un dilatado perio-
do, previene los compromisos y complacencias circunstanciales, y al
asignar los medios de que se¢ dispone para cada obra o servicio y en
cada periodo, obliga a establecer y servir una jerarquia segin la im-
portancia y urgencia de cada necesidad.

Otros limites del poder administrativo son de caricter politico o
miran a lograr la mayor capacidad y mejor espiritu de los funcionarios.

Su examen nos llevaria demasiado lejos.
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