RECENSIONES

RamMoOn MAarTin MaTteo, Manual de Derecho Administrativo. Madrid,
1970. 511 p.

El profesor Martin Mateo, catedratico de la Facultad de Ciencias Eco-
némicas Politicas y Comerciales de la Universidad de Bilbao, nos en-
trega con este Manual® una relevante contribucién a la literatura juri-
dico-administrativa, pues en este pequefio libro, de excelente _presenta-
cién tipografica, no sélo cabe destacar sus inusuales dotes pedagogicas,
sino un dominio de Ia ciencia, vertebrado en principios modernos —grd-
vidos de ciencia administrativa y aun de ciencia politica— y por momen-
tos sumamente originales.

El Manual tiene una limitacién pedagodgica, su destinacién a no juris-
tas, de la cual el autor se libera mediante consumadas dotes de gran
docente que le permiten presentar en forma inteligente e inteligible (dos
cualidades no siempre hermanadas en las exposiciones administrativas)
los mas intrincados problemas, facilitando su comprension (cabe formu-
lar votos en este sentido) incluso para muchos juristas que suelen con-
fundir esoterismo con ciencia.

De esta manera, a los interesantes trabajos previos realizados en Amé-
rica Latina por los profesores Lares Martinez (Caracas} y Olive-
ra Toro (México) para forjar un précis de derecho administrativo en
castellano, viene a afiadirse esta realizacién del mas joven de los cate-
draticos espaifioles, estructurada en treinta capitulos, que tratan sucesi-
vamente los temas signientes: La Administracién como solucién organi-
zatoria; La Administracién en el Estado de Derecho y en el orden cons-
titucional espafiol; La Administracién como empresa; El derecho admi-
nistrativo, definicién, caracteres y fuentes; La ley y los fenémenos pa-
ralegislativos; El reglamento; La organizacién administrativa, conceptos
v estructura concreta (central, periférica, consultiva, de control, provin-
cial y municipal, institucional); Los funcionarios plblicos; El acto admi-
nistrativo (concepto, elementos, dinamica); El procedimiento administra-
tivo: caracteristicas, desenvolvimiento; Revisién de los actos administrativos,
los recursos, la revisién jurisdicional; La actividad administrativa, los
contratos administrativos y el régimen contractual de la Administracion;
La expropiacién forzosa y el procedimiento expropiatorio; La responsabi-
lidad. : :

13* ed. 1974 [N. Ed.].
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No siempre ser destinado a una “Facultad de Econdmicas” (como
suele decirse resumidamente en Espafia) suele ser un aliciente para la
produccién cientifica de un profesor de derecho’ administrative, y hasta
hay quienes aparentan creer, equivocadamente, en la superior jerarquia
de las “Facultades de Derecho” para dicho objetivo. Ejemplos comeo el
del profesor bilbaino muestran acabadamente, desde su oposicién triun-
fal de 1968, que aquel prejuicio no sélo carece de fundamento, sino que
un _joven docente puede lograr —maxime en la tranquilidad de provincia—
dinamizar mis a un alumnado no especializado en Derecho, las ciencias’
politicas v administrativas, y aprendiendo, en esta constante tensién peda-
gbgica, el ejercicio de cualidades expositivas y de sintesis, de que a menu-
do carecen los desarrollos de sus colegas de “las de Derecho™.

El profesor Martin Mateo, ya era conocido con anterioridad por su
gestion promotora como Secretario de Redaccidn Adjunto de la Revista
de Administracién Publica (Madrid), junto a su maestro Eduardo Gar-
cia de Enterria, asi como por relevantes articulos y libros. Por sus
articulos, principalmente en dicha Revista, pero también en la Reuista -
de Estudios de la Vidg Local (Madrid), en el Archivo de Derecho Pi-
blico y Ciencias de la Administracién (Caracas) y en las Crénicas de los
Congresos Hispano-Luso-Americano-Filipinos * de  Municipios cuyos to-
mos de 1967 y 1969 documentan sus primeros encuentros con administra-
tivistas latinoamericanos como Ponente General en el IV Congreso de
Barcelona (Espafia) y en el V de Santiago de Chile. Por sus libros, es-
pecialmente su tesis El Municipio y el Estado en el Derecho Alemdn (Ma-
drid, Ministerio de la Gobernacién, 1965) vy su Administracion Moneta-
rig (Madrid, Instituto de Estudios de Administracién Local, 1968). Ahora
bien, con posterioridad a su titularidad en el pais vasco, este Manual no
es sino una primera culminacién bibliogrifica, precedida por otras impor-
tantes conftribuciones de Martin Mateo en materia de descentraliza-
cién territorial; me refiero a sus_libros El Horizonte de la Descentraliza-
cién y Los Consorcios Locales (ambos ed. Instituto de Estudios de la
Administracién Local, Madrid, 1969 y 1970 respectivarﬁente), debiéndose
tener igualmente en cuenta sus sugestivas Practicas de Derecho Adminis-
trativo (Bilbao, ed. Facultades de Ciencias Politicas) tendientes a com-
pletar conjuntamente con este Manua] las bases de la asignatura, Précti-
cas sumamente interesantes, en cuyas breves pero sustanciosas paginas
parece resonar un eco castellanizado de los trabajos de Klaus Vogel en
Alemania.

El propésito del autor es preciso: “..una preocupacién académica con-
creta, la de liberar a su autor de la penosa y estéril tarea de reiterar en
su citedra cada afio los fundamentos de la asignatura, en la confianza de
que la transmisién escrita de pensamiento es, al menos para estos casos,
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tan eficaz como la oral, De esta forma, y una vez ofrecidas las bases de
la asignatura, podrin dedicarse las horas lectivas a trabajos practicos, se-
minarios, iniciacién a la investigacién y cursillos monograficos sobre te-
mas especiales vinculados a la carrera en la que la disciplina se inserta”
(Introducci6n, p. 7). ‘

Sin propdsite exhaustivo, trataremos de indicar seguidamente algunas
de las virtudes de este Manual, sin perjuicio de formular luego algunas
reservas.

El Manual se inscribe en el lento pero tenaz esfuerzo de los adminis-
trativistas espafioles para juridizar, desde adentro de la Administracién,
al régimen autoritario surgido del derrocamiento de las instituciones cons-
titucionales que se dieran libremente el pueblo espaiiol en 1931. Es, en
las limitaciones de este contexto, donde adquiere su mayor valor dicho
esfuerzo, encabezado precisamente por la Escuela Democratica que tiene
por jefe visible al maestro Garcia de Enterria. Manitestaciones nor-
mativas de dicha forja, son en la década de los afios cincuenta, la Ley de
Expropiacién Forzosa (1954), la Ley de Régimen Local (1955), la Ley
de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (1956), la Ley de Régi-
men Juridico de la Administracidn del Estado (1957), la Ley de Proce-
dimiento Administrativo (1958), la Ley de Entidades Estatales Auténo-
mas (1958), a las que han seguido en los afios sesenta, las ciertamente no
menos importantes leyes de Funcionarios Civiles de la Administracién del
Estado (1964), de Contratos del Estado (1965) y Orgdnica del Estado
(1967). Los administrativistas espaiioles han ido asf, aunque ello produzca
sorpresa en juristas de otros paises europeos y particularmente en nuestra
América Latina, forjando un sistema de normas de rango constitucional,
un aparato de garantfas cuya limitacién tecnocritica (son los técnicos y
jamas el pueblo quienes se pronuncian) no impide ver que estamos en el
caso paradéjico, no de un derecho administrativo sometido al derecho cons-
titucional por la jerarquia y cronologia de las fuentes, sino de un dere-
cho constitucional emanado (casi dirlamos, penosamente segregado) por
el derecho administrativo, autovinculandose asi éste a nivel supremo pa-
ra el porvenir. Naturalmente que con ello no entendemos olvidar los po-
derosos factores {y afn fuerzas) de indole internacional y econémica inter-
na que provocan y explican la presente evolucién, precisamente a partir
de 1953, :

Formalmente limitado a la disciplina juridica de la Administracién
Publica, el Manual estd atento constantemente a las perspectivas de las
ciencias administrativas no juridicas, que enriquecen la visién tradicio-
nalmente formalista del derecho administrativo. En dicho sentido, es en-
gafiosa la escueta bibliogratia general que encabeza la obra, limitada a
seis autores espafioles y siete latinoamericanos (Bielsa, Brewer-Carias,
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Diez, Gordillo, Lares-Martinez, Sayagues-Laso y Silva-Cimma). Ha-
bria que rastrear més lejos, por ejemplo en el precitade El Horizonte
de la Descentralizacién, para inferir la rica bibliografia de lengua no
castellana (principalmente inglesa) que enriquece el pensamiento del
profesor espaficl. Siguiendo la tradicibn de Colmeiro, estamos aqui
ante una obra de derecho administrativo y de ciencia de la admi-
nistracién, para expresarlo con el titulo de la primera’ edicion del
maestro latinoamericano Rafael Bielsa, en 1921, El nervio motor no es
el derecho sino la administracién piblica (p. 67), a la manera angloame-
ricana, aunque el autor deba engarzarla en los lineamientos universitarios
del derecho administrativo. Lo importante no es la patologia administra-
tiva (procedimiento y proceso administrativos) sino la organizacién admi-
nistrativa, lo valioso no es s6lo la defensa de los particulares contra la ad- .
ministracién, sino fundamentalmente la accién de la Administracién ten-
diente a la realizacién del Estado Social de Derecho, incompatible con
una exasperacién de los derechos individuales y una jurisdiccionalizacién
de la totalidad de su accidn, como se ha podido pretender recientemente
mediante inadecuado trasvase de técnicas de la common law. Deforma-
dos por la casi desesperada defensa de los derechos humanos conculca-
dos por el régimen franguista, muchos autores espafioles contempori-
neos parecen olvidar que dicho régimen no es una situacién normal, sino
un régimen transitorio (por lo menos, biolégicamente), Olvidan as{ que
la Administracién no es el personero de una clase minoritaria y electoral-
mente vencida, sino el portavoz del interés general, legitimado constitu-
cionalmente por elecciones libres, Olvidarlo lleva a un juridicismo negativo,
que se preocupa s6lo de tender nuevas vallas a la Administracién, en lu-
gar de pugnar porque ella sea, cada dia més, el ariete eficaz de las aspira-
ciones populares, Martin Mateo, siguiendo en esto el amplio. cauce
que estém abriendo los catedraticos de Barcelona, Sebastian Martin
Retortillo y Alejandre Nieto Garcla, no se deja enceguecer por
un presente necesariamente contingente, y se plantea adecuadamente las
reales perspectivas de la administracién . contemporanea. Aquella exi-
gencia de eficacia de la accion administrativa radica va en su definicién
del derecho administrativo como “aquél que disciplina un conjunto de
actividades eficazmente dirigidas al atendimiento de los intereses publi-
cos y para las cuales el ordenamiento concede potestades singulares”™ (p.
85). El autor desarrolla luego (p. 91-93) dicha incorparacion de la efica-
cia al derecho administrativo, vinculdndola al Estado Social de Derecho,
en términos que parece oportuno transcribir aqui:

Tradicionalmente, la eficacia quedaba al margen de las preocupaciones
de los administrativistas, pero creemos que la eficacia debe insertarse hoy
sin violencia, como imperativo. propio, en el contexto del Fstade Social de
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Derecho. El Estado actual no sélo es de Derecho, sino también social. De
aqui que sea importante llamar la atencién de que el derecho administra-
tivo no pretende exclusivamente garantizar la libertad de los cindadanos,
sino también su igualdad a la hora del atendimiento de las necesidades mi-
nimas existenciales. . .

Y afiade més lejos, que aquella

perspectiva defensiva del derecho administrativo hacia ocultar la dimen-
sion dltima de eficacia de operatividad, ya sefialada. El Estado actual no
puede ser neutral ante la injusticia social, ante la desigualdad de los ciu-
dadanos. Debe suministrar a éstos cauces técnicos para defenderse frente a
una Administracion arbitraria, pero debe prever también instrumentos para
estimular a la Administracién a actuar. De aqui que la perspectiva defen-
siva del derecho administrativo tradicional sea incapaz de darnos pautas y
soluciones para sacar a la Administracién de la inactividad. Hoy en dia,
la principal laguna del Estado moderno es la dificultad con que se encuen-
tra el ciudadane ordinario para allegar medios y recursos que hagan que
la Administracién actile, para que los servicios mejoren, para que las rea-
lizaciones sean satisfactorias, para que las obras surjan,

Este empirismo, este prag!‘matismo de innegable raigambre angloame-
ricana (p. 71), se combinan con una clara reaftirmacién de los poderes ju-
ridicos exorbitantes de la administracién moderna (p. 21 y 25), en
particular de la fuerza ejecutoria del acto administrativo, que no cabria
abolir en los paises romano-germénicos a pretexto de que Ja situacién po-
sicional de privilegio de la Administracién se manifieste en los paises an-
glosajones con otras modalidades. Con sentido comin, el profesor espaiiol
arraiga sus analisis en las téenicas de organizacién y métodos (p. 321),
afirmando que, a diferencia del derecho privado, el derecho administrativo
impone la creacién de una nocién sensibilizada a la realidad temporal y
territorial, ya que “no es posible realizar aqui grandes abstracciones per-
manentes” (p. 82).

El autor —a quien no se le ocultan todas las anbigiiedades de la cre-
ciente convergencia de los derechos publico y privado en el mundo capi-
talista— escapa airoso a las para otros fatales consecuencias del formalismo
neokantiano, a ese

gusto del jurista clésico por las abstractas teorizaciones que los hacfan
mirar con repugnancia toda actividad que saliese fuera de esos cauces de
exquisitez juridica en que un poco estérilmente se movian ... aporta-
ciones inocuas en algunos casos y fructiferas en otros, al mundo del de-
recho privado, [que] han supuesto en ocasiones una tarea para la evolucion
del derecho piblico y de la buena Administracién (p. 70).

Esta administracién, “que junto con el imperativo de la igualdad ante las
leyes pretende, o debe pretender al menos, el impertivo de la igualdad
ante las necesidades” (p, 68), no puede estar condicionada sélo por una
limitacidn de sus poderes, sino que ésta es atenuada, no sélo por la téenica

Rvta. Dereche 8
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de los poderes discrecionales, sino también por la técnica de los poderes
generales {p. 102), poderes inherentes, poderes implicitos (p. 103}. Cons-
ciente de la carencia de una sustantividad constitucional (p. 34 y 55) que
fundamente en Espaiia la accién del derecho administrativo, el autor pa-
rece fundar ésta en una combinacién de los servicios prestados y de las
potestades publicas implicitas en ellos, combinacién que integra a la iz-
quierda (service public) con la derecha (puissance publique) de la dis-
ciplina, mds all4 de los hoy anacrémicos postulados del liberalismo (p.
413), sin que esto implique desconocer la relatividad intrinseca del mo-
mento histérico (p. 431) en que se desenvuelve la accibn estatal.

Obra encarnada en la realidad presente y ansiosa de porvenir, que en-
cara métodos electrénicos (p. 67), de fotocopia (p. 335) y hasta de fun-
cionamiento inusual y extraordinario de los servicios pablicos (p. 336, res-
pecto de la habilitacién del correo de medianoche para ampliar las horas
habiles de la administracién) para mayor satisfaccién de los intereses con-
fiados a ésta, el Manual se inicia con una Introduccién histérico-biolégico-
politico-juridica (p. 13-29) que ciertamente hubiera complacido mucho al
Decano Maurice Hauriou, por su didfano y sélido planteamiento de la
administracidn como institucién histérica. Releyendo dichas péginas se
comprende mejor la postura de democracia eficaz (p. 75) que subtiende
todo el Manual, su denuncia de los peligros del corporativismp (p. 235),
su protesta por el centralismo estatal enmascarado en las estructuras vi-
gentes de las 4reas metropolitanas (p. 229), su desnudamiento de la pre-
tendida autonomia de la llamada Administracién institucional (p. 237), su
subrayado de la fundamentacién de la descentralizacién en la democracia
(p. 175), su prudente pero firme negacién de los actos politicos como ca-
tegoria injusticiable dentro del sistema constitucional garantizado por las
normas espafolas vigentes (p. 263).

Es imposible resefiar aqui todos los puntos de este excelente Manual,
digno de los mejores précis franceses y ciertamente lo mejor publicado en
Espafia luego de la imiciacién en 1950 del movimiento renovador de la
Revista de Administracién Piablica. Séanos permitido apuntar sélo, su la-
cido enfoque sociopolitico de la separacién de poderes, particularmente en
Francia (p. 41), tan descuidados por los alegres judicialistas de otras la-
titudes, que parecen seguir olvidando que el Poder mas alejado de las as-
piraciones de la legitimidad ciudadana es siempre el Judicial; su andlisis
de la superacién de la distincién entre Parlamento y Gobierno, en los es-
tados democriticos, como consecuencia del sistema de partidos y de la
eleccién por sufragio universal directo del titular del Ejecutivo (p. 48);
su argumentacién de lege data para terminar con los recursos en.cascada
limitdndolos a una alzada (p. 376-80), asi como la improcedencia de la
reposicién en caso de denegatoria ficta por silencio administrativo (p.
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380), puntos éstos que ciertamente hubieran interesado al ordenamiento
latinoamericano, por ejemplo, de la R, Oriental del Uruguay, en sus cons-
tituciones de 1952 y 1967; la juridicidad del solve et repete en materia tri-
butaria, cuando existe ley que lo prevé (p. 399); la creciente desapari-
cién de la ley como fundamento de la expropiacion (p. 479), asi como la
generalizacion de la urgencia en materia expropiatoria (p. 483); el ca-
racter “inédito” de la expropiacién prevista por incumplimiento de la fun-
cidn social de la propiedad (p. 486); la posibilidad de los interdictos judi-
ciales, para reprimir las vias de hecho de la administracién (p. 489); la
aproximacién de los conceptos de expropiaciéon y de devaluacién moneta-
ria (p. 471), de enormes horizontes en los paises subdesarrollados, como
criterio cientifico tendiente a impedir la creciente desigualdad econémico-
social, )
Finalmente, en el plano de la documentacién doctrinal, el Manual tiene
una virtud inusual en. lengua castellana, inédita entre los autores espaiio-
les, su autenticidad y sencillez. Autenticidad en primer lugar, porque el
autor se limita voluntariamente a la bibliografia en lengua castellana, Li-
mitada (salvo las siete excepciones latinoamericanas apuntadas supra)
a la peninsular, tanto en la literatura general de introduccién (p. 10),
como en la literatura especial que cierra cada uno de los treinta capitulos
del libro. Sencillez, segundamente, porque ello permite evitar el esote-
rismo y la pseudo-erudicién que tanto dafio suele causar a la literatura
peninsular, cuya acumulacién de citas forineas no siempre es garantia de
solidez, y que poco contribuye a la claridad de sus pensamientos, ya bas-
tante condicionada por los meandros e inhibiciones forjados por la censura.

La inexistencia en Espafia de un derecho administrativo que s6lo sea la
conoretizacién de un derecho constitucional, libremente elaborado y adop-
tado por los ciudadanocs, la postura alli necesariamente defensiva del ju-
rista demoliberal, la adopcién acritica de la doctrina extranjera y en par-
ticular de la alemana mas afin a los regimenes autoritarios prevalentes
en la reciente historia espaniola (la recepcion de los nazis Carl Schmitt,
E. R Huber y ahora Ernesto Fomsthoff, por ejemplo); en resumen:
la postura ajena al estado democritico y social de derecho que subyace en
todo el derecho publico espafiol, explican la reserva que la reproduccién
cientifica de la peninsula encuentra en América Latina.

Nos parece de primera importancia, cientifica y humana, destacar co-
mo dicha justificada reserva no es de aplicacién a la obra del profesor R.
Martin-Mateo. Bastarian las precisiones realizadas antes respecto de
1a eficacia administrativa en sus relaciones con el estado sacial de derecho,
y respecto de la descentralizacién, tanto institucional como territorial.

Sin perjuicio pues de nuestro reconocimiento y adhesién a los valores
asi reivindicados —por primera vez en forma sistemética en una obra ge-
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neral desde los tiempos de Adolfo Posada— queremos apuntar ciertas
discrepancias menores, de detalle, en didlogo con el autor.

La naturaleza no s6lo social sino democratica del Estado de Derecho
esta implicita en toda la obra, pero ésta ganaria formulindola expresa-
mente. ‘

La inexistencia de anotaciones jurisprudenciales se justifica atendiendo
a la finalidad de sélo exponer, a no juristas, los fundamentos de la asig-
natura. Creemos, con todo, que unas pocas decisiones fundamentales por
capitulo (no més de dos o tres) no contradecirian el propésito pedagd-
gico buscado. Se nos ocurre, por otra parte, que el autor revela condicio-
nes nada comunes para la exposicién de su asignatura, que le harian una
‘de las personas maés indicadas para emprender en Espana una edicién
anotada de las grandes decisiones de la jurisprudencia administrativa, en
el clasico estilo de Capitant para los fallos civiles, trasvasado el dere-
cho administrativo por Long, Weil y Braibant.

No compartimos la postura radicalmente contraria al jusnaturalismo que
adopta el autor en materia de principios generales de derecho, los cuales
s6lo son concebidos por él como una emanacién sintética del ordenamien-
to positivo {p. 117-18). La radical y exclusiva estatalidad del derecho
tiene sus peligros, ya denunciados por Antigona. Es, con todo, comprensi-
ble la actitud del autor, si consideramos las atrocidades que se han pre-
tendido legitimar y que aifin siguen amparandose, merced a la apoyatura
del Derecho Natural. En cierta forma, transitoriamente, negar el Derecho
Natural es tanto como impedir la flexibilidad administrativa (dentro de
una situacién juridico-politica) que sélo se inclinaria en contra del de-
.recho. Pero no parece adecuado generalizar, a nivel tefrico, una postura
contingente, :

Parece impropio hablar de personalidad moral (p. 160}, pues, aunque
el error tiene su solera, nada tiene que ver la moral con las personas juri-
dicas, maxime luego de la aportacién de Ferrara,

La comprension exigida por un Manual obliga a veces a una relativa
mutilacién de desarrollos. Asi, en materia de resarcibilidad del dafio mo-
ral (p. 501), como para la teoria del drgano (p. 163), resintiéndose en
ésta un desconocimiento de la aportacion de Aparicio Méndez (cuya
5% ed. acaba de aparecer, con prologo de Fernando Garrido-Falla,
en Montevideo ).

Al producirse la “época gloriosa del derecho administrativo esparfiol de
los afios cincuenta” (p. 320), decfa el maestro Enrique Sayagués-Laso
que dichas leyes “han significado un avance extraordinario del derecho ad-
ministrativo espafiol, cuya trascendencia recién en los préximos afios se
apreciara en toda su amplitud” 2, 4

22 E. Savacuks-Laso, Tratapo pE DERECHO ADMINISTRATIVO 485 (Montevideo,
1958 }. . '
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Los desarrollos que preceden, la aparicién de este Manual, indican que
la afirmacién de Sayagués respondia a un profundo conocimiento de la
coyuntura espafiola. Cabe sélo desear que el profesor Ramén Martin
Mateo persevere en la estupenda senda cientifica que asi prosigue, Que
pronto, el intenso didlogo con sus asistentes y alumnos genere, mas alla
“de esta pequeiia obra, el Tratado que ella anuncia. X
"
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