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PROGRAMA DEL SEMINARIO SOBRE PROBLEMAS
ACTUALES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Entre los cursos y Seminarios que el Instituto
de Estudios Politicos desarrolla durante el curso
1950-1951 tiene particular relieve el Seminario so-
bre problemas actuales de la Administracién Pu-
blica. Por primera vez tiene lugar en nuestra Pa-
trie un intento colectivo de considerar criticamente,
en unidad de vision, los principales aspectos de
nuestra Administracion Publica con el objetivo
de su depuracién y perfeccionamiento. Los temas
se desarrollarén en una serie escalonada de sesiones
a partir del dia 2 de febrero de 1951, en las cuales
se dard lectura de las ponencias y comunicaciones
oficialmente encomendadas, abriéndose seguida-
mente debate publico sobre las mismas.

A continuacion se inserta el programa general
que desarrolla y especifica el contenido del Semi-
nario. Desde estas pdginas el Instituto de Estudios
Politicos invita a cuantos, desde cualquier pers-
pectiva, conozcan y sientan los problemas de la
Administracién Piblica pare que con su asistencia
v opinion contribuvan al mayor éxito de estas se-
siones.

En todo caso, el lector asiduo de nuestra REVISTA
podra conocer las ponencias y comunicaciones del
Seminario, que seran sucesivamente publicadas.

La valoracién y el examen de los instrumentos de que se dispone es,
en ocasiones, exigencia necesaria para la garantia del fin a que se sirve.
Valoracion y examen que vienen de ordinario impuestos por el natural
proceso de desgaste y entorpecimiento del mecanismo, cobran imperiosa
urgenicia cuando, ademas, los objctivos en vista de los que tales medios
técnicos de ejecucién fueron calculados han experimentado modificaciones
decisivas.
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En realidad --y se trata dc hechos al alcance de la mas elemental ve-
rificacion— la actual Administracién Piblica espaiiola se ve afectada,
tanto por dificultades funcionales, que son producto del natural desgaste
de su aparato técnico, como por limitaciones constitutivas en sus medios,
nacidas de las nuevas premisas politicas, sociales y econémicas, que tan
enérgicamente acusan su presencia. En cuanto que estas afirmaciones de
hecho legitiman una consideracién critica, dominada por un plausible in-
tento constructivo, parece conveniente desarrollarlas con algin rigor.

|

INTRODUCCION

El régimen administrativo espaiiol no responde a un proceso firme y
sostenido de desarrollo. Por dos veces, al menos, un imperativo histérico
ha actuado obligando a decisivos planteamientos ex nihilo. Mientras que
en el 700 Espana se integraba, de modo siibito, en la actitud racionali-
zadora del Poder, rompiendo tragicamente con su pasado inmediato en la
Guerra de Sucesion, los resuitados que en el orden constitucional fué con-
siguiendo la nueva actitud abortaron también por modo violento en la
Guerra de la Independencia, momento que, por otra parte, coincide his-
téricamente y se asocia de modo confuso con las tensiones ideolégicas y
politicas en que plasmé la Revolucién Franccsa. En todo caso, es sc-
guro que lignidados los supuestos del régimen ilustrado hubo de acome-
terse de nuevo la tarea de reedificar la Administracion desde los cimientos,
y es un hecho que ese esfuerzo di6 vida a las formas mas salientes del
régimen administrativo sobre que aun vivimos. Es, en efecto, posible
reconocer la actitud constituyente del periodo sin mas que poner atencién
en una serie de fechas, cuyos efectos llegan directamente a nuestros dias :
30 de noviembre de 1833, Javier de BURcos promulga el Real Decreto
que establece la actual divisién provincial del territorio y firma su Ins-
truccion a los Subdelegados de Fomento; 1.° de enero de 1845, Ley
PipaL para la reforma de la Administracién; 2 de abril de 1845, Ley
Mon de reforma fiscal; 6 de julio de 1845, Lev fundamental del Consejo
Real o de Estado, etc., etc. De liecho esta actitud prosigue hasta la Res-
tauracién y consigue entonces perfilarse como definitiva. Hacia el de-
cenio del 70 se sitia la fase de mas intensa elaboracién de los contenidos
del nuevo régimen administrativo y nuestra inmediacién histérica con
esa fase se descubre sin mas que recordar que conservan su vigencia for-
mal muchas de las leyes promulgadas por entonces, y, desde luego, las
que encarnan los rasgos capitales de nuestro actual régimen. Pero esta
dependencia nuestra a la altura histérica de 1950 es, al mismo tiempo,
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indicio seguro de quc aquella actitud creadora quedé en gran parte sofoca-
da, y, en todo caso. pone de relieve cmo desde el punto de vista de nues.
tra Administraciéon nos hemos encontrado sumergidos subitamente en la
atmosfera peculiar de los problemas del siglo XX cuando aun estabamos
muy lejos de haber extraido los iltimos jugos al impulso reformista
del 800. .

No es dudoso que. en efecto, el siglo XX se haya situado frente a estos
problemas adoptando -una insélita actitud de revision. Tal radicalismo re-
sulta —y en cicrto modo parte— de que los fundamentos ideolégicos v la
estructura social que sirvieron dc base al Estado moderno han sufrido
desde 1914 una transformacion decisiva. La Administracién Publica ha
acusado estas sacudidas ideolégicas y la potenciacién progresiva del Es-
tado sobre todo su vasto mecanismo; pero en uno y otro aspecto el ritmo
de las circunstancias ha impedido plantear una planificacion metédica de
la reformma de la Administracién para conseguir un ajuste correcto a los
nuevos supuestos de hecho.

Estas razones confieren validez al problema en toda su latitud tedrica
y justifican el intento de establecer las grandes lineas sistematicas de un
estudio critico que, ante todo, debe preocuparse de proyectar la concien-
cia politica y social del tiempo en que vivimos en el orden administrativo,
y de ajustar el aparato de poder y sus técnicas al pulso de la vida social y
econdmica.

De acuerdo con csta idea nuclear se pueden utilizar 1os enunciados gque
siguen como focos de convergencia de la problematica que se suscita.

I

PRINCIPIOS GENERALES

Una Administracién Publica sin conciencia politica es un puro con-
trasentido, va que en tal caso se trata de un organismo que desconoce el
papel decisivo que le corresponde dentro de la trama social en que se
inserta. Es la Politica, con el sistema de valoraciones que necesariamente
Neva implicito, la que impone un orden y una jerarguia en la neutrali-
dad de los hechos cotidianos, y es sélo al ponerse en marcha con la cjecu-
¢ién de ese orden cnando la Administracién cobra su propio sentido. Pero,
ademas, es preciso analizar cou rigor el sistema nervioso a través del cual
canalizan sus respectivas exigencias estas dos realidades, y haciéndose
cargo dc que son en su esencia radicalmentc contingentes, lo es también
descubrir cuales sean las instituciones, las formas de relacién, los pro-
cedimientos y, en general, los resortes administrativos. que para este
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. tiempo politico se revelan como fuera de fase. Se tiene la impresién, todo
lo precientifica que se quiera, de que no pocos aspectos de nuestro actual
régimen administrativo reflejan concepciones que en el campo de la valo-
racién politica ha rechazado la sociedad, no por un caprichoso desplaza-
miento tedrico, sino, en verdad, por una natural exigencia biologica.

Por otra parte, ante la innegable potenciacién del aparato de poder
administrativo, y aun prescindiendo de toda seleccion ideolégica, estamos
obligados a investigar las transformaciones sociales que existencialmente
explican ese fenémeno de crecimicnto, y a valorar dentro de tal sistema
causal lo que es producto de un desarrollo orginico normal y lo que es hi-
pertrofia producida por una corriente general inflatoria del organismo pu-
blico. Y, de otro lado, al contemplar desde esta perspectiva el escenario
social, procede sedalar concretamente para cada parcela en la vida de re-
lacién entre el Estado y el individuo cual sea la resultante ideal de la
tensién entre los fines de libertad individual y de seguridad colectiva,
ya que de otra manera se corre el riesgo de generalizarla en una oposicién
irreductible.

Estos objetivos s6lo pueden ser alcanzados a través de una cuidadosa
investigacion de los fines concretos del imperium de la Administracion y
de la distribucién que de ese poder hace la misma Administracién dentro
de su propio organismo, tratando de averiguar hasta qué punto tales fines
se consiguen segiin el principio éptimo de maxima efectividad y minimo
sacrificio.

Estas ideas pueden concretarse en el desarrollo de dos temas, cuyos
enunciados podrian ser:

1.—Administracién y Politica.

2.—El problema de los fines de la actividad administrativa y de la
Jjustificacion del ejercicio del poder administrativo.

I

REPERCUSIONES EN EL SISTEMA DE DERECHO ADMINISTRATIVO

La idea que asigna al Derecho Administrativo una significacién juri-
dica peculiar haciendo de él algo mas que una parcela sistematica del or-
denamiento, esto es, la idea que postula un tratamiento peculiar en la
forma v en el fondo para las relaciones juridicas en atencién al hecho de
que uno de sus elementos persona]cs es precisamente la Administracidn,
no es una constante necesaria de todo orden juridico. En si misma refleja
supuestos histéricos y trae su sentido de que fué por ese cauce por donde
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el Estado moderno, en un principio puro fenémeno de poder, se convirtié
en un instrumento de libertad y de derecho. Alla donde la rebelién de la
libertad alcanzé al Estado en su fase embrionaria no fué sentida la ne-
cesidad de un Derecho Administrativo de ese signo, y por el contrario,
donde no se han producido los necesarios supuestos sociolégicos de esa
rebelién, la idea del Derecho Administrativo europeo, saturada de ese
sentido histérico, ha constituido hasta hoy una utopia.

Tal Derecho Administrativo no es de suyo liberal, pero no hay mas
remedio que reconocer que histéricamente fué la férmula juridica que
hubo de excogitarse para quc pudiera funcionar un Estado dentro de un
sistema general de libertades.

La expresién técnica de este desplazamiento en el modus operandi del
organismo piblico fué el Estado de Derecho. Parece innecesario anadir
que el Estado de Derecho no designa de suyo una vocacién ética por la
justicia, sino que alude a la canalizacién de caracter juridico que, como
un resorte de garantia, se impone a toda la actividad estatal y, por ende,
a la administrativa. Dados estos presupuestos el problema de actualidad
es cabalmente estudiar la posibilidad de mantener. la actividad admi-
nistrativa dentro de esos limites juridico-formales, siendo asi que se ha
extendido colosalmente en todas las direcciones al asumir el Estado un
papel redentor en la sociedad. Al proseguir esta investigaciéon por sus
zonas mas localizadas serd inevitable descubrir los puntos de friccién entre
los principios de seguridad juridica y de efectividad social, y habri que
dirimir en tales casos el conflicto sopesando el rango y la importancia
de los valores e intereses en juego.

Por iltimo, nuestra doctrina ha advertido desde hace mucho tiempo
las deficiencias técnicas de las normas que regulan la responsabilidad civil
de Ja Administracién, y es tanto mas urgente el remediarlas ahora que
su actividad es constantemente solicitada. En relacién con todo ello, tam-
bién es sumamente conveniente proceder a una revisién de la teoria de la
jurisdiccién contencioso-administrativa, acogiendo los nuevos puntos de
vista que resultan de los factores de varia indole que hoy gobiernan la
situacion.

En consecuencia, parece obligado examinar :

3.—Administracion y Estado de Derecho. Estado, individuo y dere-
chos piiblicos subjetivos. La justicia administrativa.

4.—La Administracion y la Ley. Planteamiento actual de la divisién

de poderes y su consecuencia en el problema de la jerarquia de
las normas. La responsabilidad de la Administracion.
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v

LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION EN SL ESTRUCTURA ORGANICA Y EN SCS
MEDIOS PERSONALES Y REALES

Los apartados anteviores aluden a los supuestos que es preciso ela-
borar teéricamente desde la idea dc una fundamentacién positiva de nues.
tra Administracién Publica. Establecidos tales principios, procede estu-
diar el mecanismo técnico capaz de asumir con eficiencia sus funciones
naturales. Por razones de economia de sistema, parece pertinente enfo-
car la atencién principalmente sobre los dos instrumentos capitales de
que toda Administracién se sirve: actividad de sus érganos v recursos
financieros.

A.—La estructure organica v funcional de la Administracion.

Por una parte urge examinar si la actual distribucién departamental,
en cuanto se vieue haciendo cada dia menos diifana v seguva, como con-
secuencia de la incesante proliferacion de los llamados organismos anténo-
mos y de las entidades paraestatales, se corresponde con la ideal distri-
bucién de funciones que habria de postularse, para una labor administrati-
va racionalizada. En este sentido, es obligado un analisis minucioso que
descubra las contradicciones internas del sistema y sefale los puntos en
(fue se acusa un exceso organico, procurando conseguir un instrumento
eficaz, agil y —en lo posible— barato, sin descuidar tampoco la necesidad
de rcconstruir las lineas naturales de responsabilidad en cunanto hayan
podido interrumpirse o borrarse por los cortes que en la organizacion esta
produciendo la descentralizacién funcional. Sin olvidar la fuerza misma de
la tradicién v la continuidad, hay que estudiar a fondo, siquiera como hi-
pétesis a verificar, la racionalizacién abstracta del trabajo administrativo
desde los criterios de eficacia v economia organizativas, mas que nunca
hoy ineludibles.

De otro lado, no es posible olvidar en este punto cl que, cualesquiera
que sean las calidades técnicas de los procedimientos, quedan en dltimo
término condicionadas a las calidades inherentes del hombre que las sirve,
y por ello es obligado poner al dia los criterios de seleccién, fijar las f6r-
mulas ideales de la productividad v de la economia burocriticas de
nuestra Administracién, plancar las medidas de orden general de las que
quepa esperar una mavor eficacia y regularidad de los cervicios publicos,
ajustar las lineas jerdrquieas y distribulr racionalmente, con seguridad
para el publico, la responsabilidad de la Administraciéon y del funcionario.
mue debe sentirse, ademas, respaldado por un régimen juridico tan dgil
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y eficaz como compatible con las exigencias de la disciplina en que se
integra. Es evidente que aqui es preciso un trabajo estadistico previo, sin
el cual todas las conclusiones quedarin condicionadas, pero no es poca
tarea seiialar, aunque sélo sea a grandes trazos, los datos cuya verifica-
cion se precisa. Por ello, los temas que se suscitan son :

5.—La distribucion orgdnica y territorial de la Administracion. Ra-
cionalizacién de su funcionamiento.

6.—Los fuacionarios publicos.

B.—La Administracion v los recursos financieros.

No es posible ignorar la interdependencia l16gico-causal en que se mue-
ve la economia nacional y las finanzas piblicas, ni se pueden desconocer
programas y postulados que hoy tienen plena validez en la ciencia econé-
mica, pero cuya aplicacién a la peculiar economia del Estado viene siendo
mirada con un recelo quiza excesivo, en cuanto permite la supervivencia
de criterios vinculados a teorias econ6micas mas o menos periclitadas.

La consideracion critica dc nuestro sistema fiscal positivo se impone,
en funcién tanto de estas razones econémicas, hoy en primer plano, como
de razones juridicas dc tension permanente; en este ultimo sentido debera
aludirse al aspecto elemental de una depuracién de la justicia distributiva
en el reparto a las cargas publicas. y también a los temas estrictos de las
técnicas de gestion que aseguran los resultados éptimes, no sélo en la
recaudacion, antes previamenic en la oportunidad y en el derecho; por
otra parte. es preciso lograr una vision unitaria del sistema impositivo,
surgido en buena parte casuisticamente y para atender necesidades cir-
cunstanciales. En cuanto al Presupuesto del Estado, la cucstién es sus-
ceptible de un planteamiento radical, como impone por lo demas el hecho
reciente de su significacién decisiva en el cuadro general de la economia
del pais; el examen puede llevar desde la estructura formal del documento
a los principios juridicos de su eficacia, como instrumento de previsién
y de control, y del procedimiento propio para su formacién, gestién y ga-
rantia. Por dltimo. nc es menos preciso el estudio detenido de nuestros ac-
tuales sistemas de intervencién del gasto, control del ingreso y censura de
cuentas, de la contabilidad publica, en fin, en su conjunto técnico; una re-
vision del sistema v de los criterios de nuestra Ley v Reglamentos de
Contabilidad, desde el punto de vista del mecanismo contable de una
Administracién gque ha centuplicado sus operaciones y multiplicado el
montante de sus partidas, ha de ser sumamente conveniente, pero partien-
do de la basc elemental de que el hecho de esta expansién financiera
presenta exigencias ignalmentc importantes a las dos vertientes: agilidad
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luncional del organismo intervenido y fiscalizacion ordenada y eficaz. Se
suscitan, por ello, los siguientes temas :

7.—El sistema fiscal.
8.—El sistema presupuestario.

9.—La Contabilidad Publica.

El InsTiTuTO DE ESTUDIOS POLiTICOS, al promover la investigacién me-
:6dica de este haz de problemas de imperiosa actualidad, cree ser fiel, una
vez mas, a su funcidén constitutiva y a su tradicién de estimular y canalizar
2] espiritu constructivo del pais hacia las férmulas de vida social y los
procedimientos de organizacion postulados por el conjunto de exigencias
:n que el hombre de nuestro tiempo —y concretamente el espafiol— se
sncuentra vitalmente inscrito.

Director del Seminario:

FRANCISCO JAVIER CONDE

Secretario:

EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA
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