LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION Y EL DERECHO ADMINISTRATIVO*

PREFACIO

El derecho administrativo ha tenido, hasta ha-
ce pocos afios, una existencia casi formal, no
obstante la importancia que su estudio meté-
dico ha demostrade en las Facultades de de-
recho,! y su evidente virtud en los actos més
importantes de algunos gobiernos. Luego, la
fuerza misma de los hechos, la elevacién del
nivel cultural de los propios profesionales

* Esta obra aparecid con sl mismo tituio en Rosario, Argen-
tina, en 1937 y constituye uno de los mds importantes
trabajos sobre el estudio de ls administracién pablica
escritos en Sudamérica en primera mitad del siglo XX, Se
selecciond el capftulo | del libro primero, asi como su
propic titulo. Se conservd formacion, ortografna ¥ redac-
cidn originales. N. del D,

Por motivos de orden principaimente diddctico, publico,

Rafael Bielsa

del derecho, por una parte, y cierto interés
creciente por la legalidad de la gestion plblica,
por otra, demostrd que la aplicacién efectiva
de los principios y reglas de ese derecho era
el dnico medio de defender los intereses legi-
timos de los administrados, y espectalmente
de los usuarios de los servicios pablicos, Esta
alabable preocupacidn, aun sin llegar a un alto
grado de desarrollo, despunté en ciertos hom-
bres de gobierno, al aconsejar, por ejemplo, la
institucion de los tribunales con competencia
en lo contencioadministrativo {(con lo cual
empezé a tomar cuerpo la idea de un controf
jurisdiccional de todos los actos de la Admi-
nistracién publica), y luego al proponer la
sancidn de estados legales de funcionarios y

casi simultdneamente con sste libro, la tercera edicién de
mi obra general Derecho administrativo.

Al considerar, gn las paginas que siguen, las diversas
instituciones, hacen referencias a las partes pertinentes det
Derecho administrative, en lo que concierne al régimen
juridico de las instituciones administrativas.
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de normas reguladoras de servicios publicos,
etc., sintomas, éstos, reconfortantes para el
furista, para el verdadero hombte de Estadc v
para el ciudadano consciente.

Sin embargo, coma se advierte, todo eso
concieme al régimen juridico de fa Adminis-
tracién publica, pues se trata de derechos vy
de intereses legitimos, o sea del derecho ad-
ministrativo.

Pero la eficacia de la accibn administrativa,
la economia de los servicios pablicos en sen-
tido general, el progreso tdenice {no precisa-
mente de la técnica juridica) de la Adminis-
tracion poblica —segin normas propias de
“administracién”, eficiente, metddica y racio-
nai—, demostrd bien pronto que era necesaria
una nueva disciplina, y esa disciplina es pre-
cisamente la ciencia de la administracion,
nG concebida como ciencia juridica, sino
como ciencia politica, aunque no ciencia po-
litica general, sino ciencia politica especial:
no de gobiemo general del Estado, sino de
buen gabierno de la Administracién pdbiica.
La ciencia de la administracién es, en efecto,
ciencia politica, pero de extension y fines li-
mitados a la eficiencia y moral administrativa:
3610 a eso.

La autonomia de esta ciencia no puede ne-
garse ni discutirse, sobre todo en estos mo-
mentos en que un gran movimiento de carac-
ter casi universal vuelve la mirada a la eficacia
y a la cuftura. La cuestién de la autonomia de
esta disciplina se presenta, asi,especificamente
distinta de la cuestion juridica (derecho ad-
ministrativo}, que es, sin duda, esencial, como
no puede menos de ser, pues 2s un primordial
fin de! Estado el de establecer el derecho vy
asequrar su imperio.

Pero aun a este respecto es preciso convenir
en que el propio desenvolvimiento institucio-
nal de orden juridico —bien entendido en la
esfera del derecho administrativo— denota que
todo lo concemiente al control jurisdiccional
sobre legitimidad de fa accidn administrativa
{de ahi los recursgs objetivos) interesa tanto
o mds que la defensa de los derechos de los ad-
ministrados (recursos subjetivos). Pues los
recursos de exceso de poder que los adminis-
trados ejercen, se resuelven en una colabora-
cién de éstos respecto de la Administracion
publica,

La substancia doctrinaria y la correlativa in-
formacion de este libro es buena parte de mi
obra Derecho administrative y clencia de la
administracion, es decir, més propiamente,
la parte de ciencia de la administracién de
dicha obra, Al separar, ahora, de la edicién an-
terior todo lo correspondiente a esta matetia,
hago también una prolija revisién y numerosas
adiciones a la obra Derecho administrativo, a
fin de que ella tenga unidad y sea mas meto-
dica y completa,

La tarea es relativamente ardua, no sélo por
ia discriminacion institucional que haré, sino
porque en los Gltimos afios la legislacién admi-
nistrativa ha sido muy ampliada y modificada.

Desde luego, creo que con la division siste-
mdtica de las materias se presta un verdadero
servicio al estudio de las dos disciplinas, Por-
que es innegable que nada contribuye asupe-
rar el desarrollo de una ciencia como el abs-
traer, separar y generalizar a la vez. Y nohablo
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de abstracciones tericas, pues wveinte afios,
casi, de ensefianza incesante y de examen
de casos practicos me inducen a estas obser-
vaciones,

Como ya he dicho alguna vez, la teoria
pura no se integra con la practica. Pero la préc-
tica consciente es fuente de ensefianza tan
fecunda y original que la considero indispen-
sable para realizar una obra util. Esta préctica
es algo asi como una savia que infunde vitali-
dad a las concepciones doctrinarias y sefala
cierto orden a las construcciones juridicas;
pero la practica sin la teoria seria informe,
inorgdnica y hasta incierta.

La importancia de la ciencia de la administra-
cién en punto a su incremento, es correlativa
al crecimiento de las funciones del Estado,
funciones que se ha dado en llamar sociales,
como las de la vida cultural y econdmica del
pueblo.

Si la ensefianza elemental, por ejemplo, fue-
ra privada, esto es, si ella no fuera un servicio
publico, el Estado intervendria, cuando mas,
para vigilarla, ya sea mirando a una directiva,
v. gr., nacionalista (fin politico), ya al orden
pablico {fin de alta policia), ya en punto a
seguridad o a la higiene de los locales (funcion
administrativa). Si s6lo fuera esto dltimo el
Estado se limitaria a una funcién de policia
de la ensefianza —alabable sin duda—, pero
funcién en principio negativa. No existiria en-
tonces esa importante rama de la legislacion
escolar {que es derecho administrativo), empe-
zando por el estatuto del escolar y del maestro

{comprensivo del escalafon, de la estabilidad,
etc).; no existirfan esas entidades comoc el
Consejo de Educaci6n, 6rgano administrativo
con un régimen autdrquico, 1os consejos esco-
lares, etc. Estos Organos y esta actividad insti-
tucional tienen su origen y justificacion en la
accién positiva del Estado, es decir, una accién
que no se limita a reg/ar la ensefianza que im-
parten los particulares, sino que regula la que
el mismo Estado da a [a colectividad. Si fuera
s6lo lo primero le bastaria al Estado organizar
un cuerpo de inspectores con funcién de vigi-
lancia; si lo sequndo, debe el Estado establecer
directivas, reclutar los docentes, crear los or-
ganismos, etc. Todo lo cual demuestra que
esta funcién de la ensefianza elemental presta-
da por el Estado ha aumentado notablemente
un sector del derecho administrativo, como es
la legislacién escolar.?

Lo propio puede decirse de las Universida-
des. Si la ensefianza superior no fuera una
funcién del Estado, éste sdlo ejercitaria una
simple vigilancia sobre las universidades par-
ticulares. Por el contrario, en el sistemaactual,
las universidades, esos grandes organismos au-
tdrquicos de la Administracién piéblica, son
regulados en todo un cuerpo de derecho ad-
ministrativo que ya tiende a ordenarse como
un derecho universitario, hoy caracterizado
por los rasgos especiales de una politica espe-
cifica, como la “representacidn funcional”,
en cuya virtud se da intervencién a profesores
y a alumnos en la gestion universitaria. La rea-
lizacibn de los fines de la Universidad, asi

2 Cfr. mi monografia Lineamientos de legislacion escolar,

en '"Régimen Universitario’’ {Buenos Aires, 1933), pdgs.
102 y sigtes.
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concebidos, exige una organizacion autdrquica
especial.3

v

La vocaciéon politica, lejos de ser deplorable
—como lo es cuando falta sentido moral—, de-
biera ser una de las virtudes mas necesarias en
el ciudadano, sobre todo en el momento ac-
tual. Pero al decir esto consideramos esa vo-
caciéon que presupone un loable interés en la
gestion de la cosa publica, en los negocios
publicos, y que es, por eso, fuente de un nece-
sario estimulo en toda funcion de control que
los ciudadanos —y aun diria {os habitantes—
deben ejercitar respecto de gobiernos de la
indole constitucional del nuestro. En prin-
cipio esa vocacién debe expresarse como un
propdsito mas o menos firme de serena obser-
vacion y de critica, y no mero deseo de parti-
cipar directamente en la gestidén administrativa
(pues esto es lo deplorable). La virtud esencial
de la oposicién politica consiste precisamente
en el examen y en la critica —segun la esfera y
las condiciones en que los ciudadanos actdan—
de los actos de gobierno y de administracion,
es decir, de los actos de interés general.

Pero la oposicion partidaria suele tener en
la practica otras directivas u otros fines, y eso
ocurre cuando ella, por una parte, censura
mds 0 menos sistematicamente tanto de los
errores como de los aciertos asi que ellos ofre-
cen, con lo bueno, algin pequefio blanco, un

Con mis publicaciones: La autarquia de las universidades
(Buenos Aires, 1936). 3a. parte, pigs. 39/76; Cuestiones
universitariss (Buenos Aires, 1918), cap. 1V; Rdgimen
universitario (Buenos Aires, 1932), pags. 30 vy sigtes.

aliquid de critica formalista; y por otra, una
fuerte vocacién burocratica o parlamentaria.

El infortunio gubernativo, y mas aun el ad-
ministrativo, tiene como causas generadoras
ciertos factores o sistemas o modos de obrar
bien conocidos. No es necesario indagar mucho
para tener una idea general méas o menos fun-
dada y certera sobre todo esto.

l.a sustitucidn progresiva, en la Administra-
cién plblica, de funcionarios ilustrados y ho-
nestos, por factores de comité, agrava el mal.
Es ésta una de las causas mas profundamente
perturbadoras de toda administracién regular.
Los elementos electorales, con su prestigio
directo ante el jefe del partido o su plana ma-
yor, consideran que el triunfo tiene virtual-
mente su recompensa en el cargo administra-
tivo, sea o no técnico.

Al hablar del sentido politico en {a gestién
administrativa se incurre en confusiones de-
plorables, que en [a prdctica han determinado
un relajamiento progresivo en la Administra-
cion plblica.

El ciudadano con sentido politico, pero sin
preparacion técnica (especialmente juridica),
no tiene su lugar propio en la Administracién
publica; y reciprocamente, tampoco la tiene
el técnico en la funcién politica, que requiere
concepcion amplia, inteligente de los diversos
problemas, cierto celecticismo prudente, etc.

Los politicos en disponibilidad, esto es, sin
funciones electivas o partamentarias, son, entre
nosotros, desde tiempo inmemorial, candidatos
virtuales a los altos cargos administrativos, y
especialmente a las direcciones de las llamadas
“reparticiones auténomas’’ (autdrquicas) cuya
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gestion es esencialmente administrativa. Sien-
do asi, sobra entonces el sentido politico elec-
toral, y en cambio falta el concepto més o
menos organico de administracién publica,
segun ef derecho.

Por lo demds, en toda Administracién pu-
blica debe dominar un sentido de jerarquia y
de legalidad, ya se trate de la administracién
financiera (bancos, cajas de ahorro, etc.), ya
de la educacién o instruccién pablica {Conse-
jos de educacién, etc.}, ya de obras publicas,
etc.

Para la gestién administrativa de estas enti-
dades no se requiere tanto ese vago sentido
politico, que suele ser expresion de viveza
criolla. Estas entidades, precisamente, tienen
limitada su esfera por la ley; se trata de orga-
nismos con un régimen especial; su direccidon
requiere competencia especifica.

La funcién gubernativa, en sentido lato, se
integra con actividades de distinta naturaleza.
Desde la concepcion del fin y de las directivas
{politica) hasta la realizacion concreta de las
funciones {administracion} hay una serie de
estados, de momentos, gue se corresponden
con diversas disciplinas: las ciencias po/rticas
y administrativas (juridicas o no juridicas).
Pero si lo que aqui nos interesa es la realiza-
cién concreta de esas actividades o funciones
mirando a la eficacia, es preciso dar por senta-
do que eso es del dominio de la ciencia de la
administracion,

Se dice siempre que es necesario separar del
gobierno central algunas crganizaciones admi-
nistrativas de indole financiera o técnica, para
substraerias de influencia o férula politica,
porgue €ésta suele subordinar la eficiencia al

factor electoral, lo que es de mala administra-
cién. Exacto; pero esta separacion no s6lo se
jusiifica por una consideracidén de orden mo-
ral, sino también por otra de orden técnico:
la especialidad del servicio pablico.

En toda funcidn administrativa intervienen
dos Ordenes de autoridades: una puramente
administrativa, de substancia juridica diria-
mos, ¥ que generaimente estd reglamentada
en forma tal que limita el poder discrecional
de la autoridad misma, y otra que no es juri-
dica, sino técnica, y aun cientifica, en mayor
0o menor grado {lo cual no significa que lo ju-
ridico esté en oposicién con lo técnico ni con
lo cientifico); es decir, de una actividad espe-
cialmente administrativa propia o exclusiva
del organo, sea descentralizado, sea centrali-
zado {pero entonces esa actividad se realiza
en menor extensidén). El Consejo de Educa-
¢ion, por ejemplo, tiene a su cargo la adminis-
tracion de la instruccidn primaria; pero admi-
nistra en un sentido lato, pues crea, orienta y
vigila.

A

Apenas si es necesario advertir que es error
grave el considerar gue la bondad vy eficacia
de las instituciones o sistemas administrativos
depende de ta forma de gobierno, y menos
aun de las concepciones tedricas de una forma
dada. En efecto, factores de orden diverso:
racial, historico y cultural, etc., influyen, hasta
en forma decisiva, en la eficacia. Asi, por
ejemplo, politicamente la descentralizacién
administrativa no se informa en principios
democréticos o sociales, sino individuales y
liberales. S6lo como un medio, pero no como
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un fin, el socialismo de Estado prefiere la des-
centralizacion, y aun asi no la acepta sino en
forma relativa, sujeta al control de! poder cen-
tral, esto es, a las reglas legales y administra-
tivas gue deben cumplirse en todos los Grde-
nes y esferas, so pena de que el poder del Es-
tado pierda su necesaria eficacia y cohesion.
Y a la verdad que ese control es la mayor vir-
tud del sistema.

La descentralizacién municipal ha nacido y
florecido donde més fuerte es el espiritu loca-
lista y el concepto del derecho individual. Pre-
cisamente hace notar Radbench {Introduccion
a la ciencia del derecho, p. 201/2), que mien-
tras en Francia la democracia ha llevado a cabo
el absolutismo de |la mayoria por medio de la
centralizacion politica —lo que ha oprimido
la autodeterminacion local al igual que el abso-
lutismo monérquico—, en Alemania, al contra-
rio, la autoadministracion municipal ha hecho
de los municipios pequefias reptblicas demo-
craticas, y ha determinado la afirmacion de la
demccracia. Aunque ng compartimos el juicio
critico que el nombrado jurista tiene sobre la
bondad de una y otra clase de instituciones,
reconocemos lo preciso de su observacién en
punto al hecho reai, que, por 1o demas, es de
facil comprobacion,

Vi

Todo esto lo decimos también a propésito de
la funcién piblica.

Siempre nos ha llamado la atencidn la falta
de interés por la organizacién y régimen de
funcién publica, es decir, por todo aquelio
que mire a la preparacién de los funcionariosy

empleados para el desempefio de sus cargos,
y para el ascenso, al cual, en buenos princi-
pios, debe tener derecho el funcionario.

El requisito de la idoneidad, que se conside-
ra esencial o Unico para la funcidn, es precisa-
mente una conquista juridicopol itica (aunque
mas bien formal), de la democracia, pero po-
sitiva en la eficacia. Convenimos en que esto
bien podria formar parte de un capitulo del
texto, mas que del prefacio de un libro sobre
ciencia de la administracién. Pero es que el
escepticismo general por todo lo que implica
ordenacion, método, estudio y superioridad
se comunica a las diversas esferas de la vida
del Estado y eso genera un ambiente que debe
destruirse o neutralizarse con la accion orga-
nica y constante de los gobiernos y con la
obra educadora de los institutos de cuiltura
politica y juridica.

10. de octubre de 1936.

R.B.

LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION
Y EL DERECHO ADMINISTRATIVO ¢

Preliminar

1. La accién administrativa y los fines del Es-
tado. La separacion del derecho administra-
tivo respecto de la ciencia de la administracion

4 Bibliografia. Bonsi, L ‘unitd didattica del diritto ammiris-

trative e della scienza dell'amministrazione (Filangieri,
1906); Bruggi, Scienza deli'amministrazione, en la E.G.it.;
Giers, L autonomia organica della scienza dell'amminis-
trazione {Bologna, 1896); Longo, La distinction entre le
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es un supuesto necesario del estudio de ambas
disciplinas, confundidas en general hasta ahora
bajo denominaciones diversas como “derecho
administrativo”, “régimen administrativo”’,
“derecho de la administracion’’, etc.

En la accibn administrativa del Estado (en
un sentido muy lato) diferéncianse los diver-
sos momentos o fases que la integran. Esa ac-
cion o ese proceso politicojuridico empieza
con la concepcién de los fines del Estado, y
termina con la realizacion concreta de fa ac-
tividad del Estado, segin esos fines. Pero el
término de esa actividad no siempre se en-
cuentra en aquella realizacién final, y ello
ocurre cuando tal actividad es objeto de un
examen definitivo sobre su legitimidad, exa-
men que puede consistir en un autocontrol, y
en UMimo caso en un control jurisdiccional,
esto es, en el juicio contenciosoadministrativo.
De aht la diferencia entre administracion acti-
va y administracién jurisdiccional.

Ahora bien; todo fin del Estado presupone
una estructura (politicosocial y econdmica)
mas o menos orgdnica y referida al cardcter
juridicopolitico del Estado mismo. En efecto,
los fines, algunos al menos, del Estado liberal
son diferentes de los del Estado democrético,

droit administratif et la science de ladministration en
ftalis, en ‘‘Revue de Droit Public'' {1894}; Meyer, Con-
cotti fondamentali, assenza e compita della scienza dell’
amministrazione, en *'Bibl. dell’Econ.”* {Schonberg}, V.
XV; Mendizabal. Villalba, /f diritto naturale neila scienza
amministrativa, en R.LF.D., XI (1831), pég. 206/12;
Presutti, Principii fondamentali di scienza dell’'smnminis-
trazione (Milano, 1910}; Stein, La scienzs dells publica
amministrazione, en la *'Biblioteca de Brunialti’* {Torino,
1897); Vacchelli, La scienza dell’'amministrazionse como
scienza autonoma, en Archivio Giuridico” [(1894);
Wautrain Cavagnari, Elementi di scienza dell'amministra-
2iona (Firenze, 1919),

por ejemplo {bien que a veces se confundan
esos sistemas por tener el Estado una configu-
racion que participa de uno y otro); mas las
diferencias se acenttan en el Estado socialista.

Para lograr esos fines genérase una serie de
funciones gue son precisamente funciones del
Estado, necesarias las unas, contingentes las
otras; pero estos conceptos de necesario y de
contingente son siempre relativos, pues sélo
pueden darse mirando al tipo juridicopolitico
del Estado. Y cuando esas funciones son obje-
to de una realizacion concreta por la Adminis-
tracién piblica, el régimen de ellas entra en el
dominio de la ciencia de la administracion y
en el del derecho administrativo. En el domi-
nio de fa “ciencia de la administracién”, en
cuanto la funcién se ordena y ejecuta con el
criterio de la eficacia y de la economia admi-
nistrativa: en el del “derecho administrativo”
en cuanto ella es objeto de una regul/acion ju-
ridica.

La politica, al concebir el fin, sefiala, cuan-
do més, las directivas generales de la accidn
del Estado, segin su forma. En este primer
momento de la actividad del Estado solamen-
te actua el legislador, en el cual domina el
sentido politico general de laaccion del Estado
{en el orden juridico, en el econdmico, en el
social, en el moral, etc.). Perosi bien la politica
concibe el fin social, y con ello las directivas
generales propias del Estado, elio no significa
que sea ésa la Gnica funcion legisiativa, porque
también en la ley los principios de la ciencia
de la administracidn y del derecho administra-
tivo logran una concrecién positiva, sélo que
la ley establece cominmente las normas gene-
rales que han de regir en la Administracién
publica, a ta cual las mismas leyes (y a veces
las constituciones) dejan una esfera de atribu-
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ciones, que son ‘“‘regladas’’ las unas, y discre-
cionales las otras, segln estén o no ordenadas
y determinadas especialmente en lo que res-
pecta a medios, formas y oportunidad de
realizar esa accion.

2. Ciencia de la administracion y derecho
administrativo.® ¢Consiste la ciencia de la ad-
ministracién en un estudio racional del derecho
administrativo? Para algunos, si. Segun eso la

5 Ante todo, dexiste una verdadera ciencia de la adminis-
tracion, a diferencia de! derecho administrativo? En tal
caso, dexiste como rama auténoma en el sistema de las
ciencias juridicas o politicas? Y finalmente, festa el dere-
cho administrativo comprendido en la ciencia de |a ad-
ministracién? Tales preguntas se formulan los que, aun
admitiendo ciertas clasificaciones, las consideran pura-
mente tedricas (v. Orlando, Principii di diritto amminis-
trative (Firenze, 1815}, no. 35, pdg. 33 vy sigtes.}. Desde
luego, hasta hay quien pone en duda la existencia misma
de un derecho administrativo, de una ciencia de adminis-
tracién, y aun de una jurisprudencia administrativa,
considerando la gestion de la Administracién publica
¢dmo un conjunto de negocios de probidad vy prudencia’’
(Véase sobre esta discusidon Meucci, /astituzioni di diritto
amministrative {Torino, 1909), pég. B v sigtes.}. Existe—
dice Meucci— realmente una gestidn administrativa; pero
derecho y ley no son una misma cosa. Las leyes adminis-
tratives no son sino expedientes Gtiles y provechosos, pero
dependientes del criterio 4 sistema personal del gobierno
que triunfa en un momento dado, criteria que, desde
luego, muda con el gobierno. Y sabido es que la sola
utilidad o provecho no es base sino materia de derecho, y
que no “deviene’’ deracho sino cuando, ademads, tratan-
dose de ley, ella descansa en fundamentos morales cons-
tantes. E| solo vigor transitoric que el legislador da a la
norma no basta para elevar a ésta a la dignidad de ““dere-
cho”, y mucho menos aun a la de ciencia. ‘Por tales
razonas—prosigue—se discute al Hamado derecho adminis-
trativo el caracter de derecho, al menos cientifico’. Este
autor reputa fundada fa objecidon asi formulada. “En toda
rama del derecho y en el administrativo especialmente—
dice—se distinguen dos elementos: el uno formal; el otro
material. El primero, consiste en ciertas leyes fundamen-
tales de la naturaleza humana; lo intrinsecamente justo; y
el segundo en 1o relativo y de utilidad practica. Verdad es
que esto Gltimo no se convierte en derecho sino cuando se
une a un principic superior de justicia intrinseca, como
ocurre en el derecho plblico reinante respecto del princi-

ciencia de la administracion se diferenciaria
del derecho administrativo, el cual guedaria
reducido a la parte positiva, es decir, & la /eg/s-
facidén administrativa. Tal concepcién no |a
admitimos, porque consideramos que no todo
el derecho administrativo estd en la ley. Lo
que para algunos es la ciencia de la administra-
cion, asi entendida, para nosotros seria mas
bien la ciencia del derecho administrativo.

Segin la teoria normativa de Kelsen {y la
de derecho administrativo de Merkl  bajo el
influjo de Kelsen} siendo el derecho sistema
de normas fundamentales y de normas que
descienden como {6gica consecuencia de ellas
(positivismo [dgico), seria materia de la cien-
cia de la administracion virtualmente, toda
fenomenoclogia politico-juridica de la Admi-
nistracion (eliminada de la teoria normativa}:
el objeto y los fines del derecho de la Admi-
nistracion pablica.

Las nociones de Administracion pidblica y
de derecho administrativo suponen: por una

pio de la safus populi, vy es también verdad que estos dos
elementos se encuentran en todas las ramas del derecho.
Pero la diferencia estd determinada por la mayor vincula-
cién entre ellos v la proposicidn en que concurren. Asi,
pues, ese nexo &s necesario cuando la utilidad aparece
como unico medio de obtener el fin propuesto. Otras
veces predomina el elemento moral. En un caso lo es el
elernento formal y moral; por ejernplo, en la propiedad. En
otro domina el elemento material v la utilidad, desde que
s€ trata de elegir entre los medios dtiles, y entonces el
criterio es de orden econdmico, politico y administrs-
tivo™. Ibid.

Esta concepcidn |a ha desenvuelto Merkl en su obra Alige-
meaines Verwaltungsrecht (Wien, 1937) pp. 2, 3, 18 con
una dialéctica de gran vigor. La obra ha sido recientemen-
te traducida por la Editorial Revista de Derecho Privado
(Teoria general del derecho administrative, Madrid, 1935).
Sobre el estudio critico de la teoria de Merk! védase Bon-
nard, La thédorie de la formation du droit par degrés dans
loeuare d’Adolf Merk! en ''Revue de Droit Public”, XLV
(1928), pégs. 668 v sigtes.
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parte, un sistema y una organizacion juridica,
y, por la otra, una actividad (desarrollada en
la consecucion de los fines del Estado). Es
decir, hay dos elementos esenciales: organis-
mo y accion, que constituyen o integran la
nocién de Administracién pablica. Y precisa-
mente, partiendo de esta idea se ha propuesto
la distincion entre el derecho administrativo y
la ciencia, de la administracion, erigiendo a
uno y a otra en disciplinas cient{ficas autono-
mas. Al derecho administrativo se le atribuye
el estudio del organismo administrativo, y a
la ciencia de la administracién se le asigna el
estudio de la accion y del objeto de fa Admi-
nistracién publica.

La teoria de esta diferenciacién —estableci-
da en Italia por Ferraris—’ parte de unadistin-
cion ya sefialada anteriormente, y que puede
resumirse en los siguientes lineamientos gene-
rales: la Administracién publica puede enten-
derse en un sentido forrmal y en un sentido
material. Administracién pdblica en senti-
material es la accion general positiva y directa
del Estado, en materia administrativa, en la
realizacion del interés general, para la satisfac-
cion de las necesidades colectivas, accidn que
se exterioriza en procedimientos especiales
establecidos, sea por el Poder legislativo —lo
que se cumple por las leyes—, sea por el Poder
ejecutivo, que las ejecuta, seasubsidiariamente
por el Poder judicial; asi, pues, concurren a
esta accidén todos los poderes. Administracién
publica en sentido forma/ es el conjunto de
ordenes internas y procedimientos generales
del Poder ejecutivo, y de recursos de protec-
cién juridica prestada a las personas fisicas o

! Saggio statistico e scienza dell’amministrezione, {Roma,

1886). -

morales respecto de la accién administrativa.
La distincién de la Administracién pablica en
sentido formal y en sentido material sirve para
sefialar el diverso contenido del derecho admi-
nistrativo y de la ciencia de la administracién;
mientras el primero estudia la Administracién
plblica en sentido formal, es decir, que se
ocupa del orden interno y de procedimientos
generales del Poderejecutivo y de la proteccion
juridica respecto de su accién, concedida a los
particulares y a las personas morales, la segun-
da estudia la Administracién publica en senti-
do material, es decir, trata de la accidn directa
y positiva del Estado en cada una de las mate-
rias administrativas, seglin los diversos fines,
para la satisfaccion de las necesidades colecti-
vas y de los procedimientos especiales necesa-
rios a tales fines.®

8 Ferraris. Diritto amministrativo led. de 1917). t. 1, pég.
147 vy sigtes. Este autor concluye definiendo el concepto
de una vy otra disciplina, del siguienta modo: “El derecho
administrativo se presenta como una ciencia de orge-
nismo, de procedimiento juridico y de tutela juridica;
la ciencia de Ia administracién, en lugar de eso, como una
ciencia de finslidad, de accién directa para la obtencidn
de los fines en materia administrativa. Es esencialmente
sujeto del primero el Poder ejecutive del Estado, sujeto
de la segunda es el Estado con todos sus poderes’”. fbid.

Para expresar en forma simple la distincion podria
proponerse el cuestionario que algunos autores han for-
mulado. Mientras al derecho administrativo tocaria estu-
diar el elemento formal y juridico, es decir, la organi-
zacion de la Administracién piblica —por lo que debe
responder, en consecusncia, a la pregunta: {como estd
organizada fa administracion?—, a ta ciencia de 1a admi-
nistracion le estaria reservado el estudic del elemento
material o técnico: fa accidén de la administracion, y de-
berd responder, de consiguiente, a ia pregunta {gué debe
hacer Ia administracién? En resumen: la ciencia de la ad-
ministracién, como rama de las ciencias politicas relative
a la Administracién publica, nos ensefia 1o que en cada
punto se hace, por gqué, cémo se hace, y lo que razonable-
mente deberia hacerse. Esto es, la ciencia del derecho
agministrativo, o sea, ‘el reconocimiento sistemdtico de
fas leyes que deben presidir y regir las relaciones entre 1a
administracién plblica y los ciudadanos, segun los princi-
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La ‘distinciébn propuesta no corresponde,
como se advierte al punto, a la division de la
actividad legislativa en material o substancial
y formal, cuestién de que tratamos en otra
parte.? Por lo que respecta al fundamento de
la diferencia entre derecho administrativo y
ciencia de la administracién, no juzgamos
racional la teoria sefialada,

La Ciencia de la Administracion
como Ciencia Politica

3. Delimitacion de la ciencia de la administra-
cion respecto de la politica. Conciben otros
tratadistas la ciencia de la administracién co-
mo una ciencia politica, aunque no precisa-
mente la misma ciencia politica. Y en efecto,
son bien perceptibles las diferencias que exis-
ten entre la ciencia de la administracién vy la
polftica,

La pol/itica “fija o determina la posicién
del Estado respecto de un fin politico o social
o de una esfera de funciones'’. La ciencia de
la administracién '‘explica como el Estado se
conduce en la realizacion o consecucién de
ese fin"'. Por su naturaleza general, el fin pue-
de ser gubernativo juridico, econdmico, cul-
tural, etc.

Dentro de estas divisiones primarias pueden
hacerse otras, segin la concepcién que se ten-

pios de la razén™ {v. De Luggas Camaza, Diritto amminis-
trativo, E.G.1., no. 1: y, también sobre a diferencia entre
la ciencia de Ya administracion y la ciencia del derecho
administrativo. Santamaria de Paredes, en op. ¢it., t. 1.
pég. 38).

Véase Derecho administrativo. 1. No. 38.

ga de lo gubernativo, de lo econémico o de lo
cultural; por ejemplo, dentro del primer con-
cepto puede comprenderse no sélo la forma
de gobierno, sino la forma de asegurar /a exis-
tencia del Estado frente a la coaccidn externa
o interna, v. gr., ejército, policia, Y asi, por
ejemplo, hay una politica militar que se infor-
ma en los fines propios de todo Estado y en
los fines particulares de cada Estado, segin
éste se limite a la defensa de su soberanfa {fin
esencial y comin), o se proponga la conquista
de otros dominios (fin propio de ese Estado).

La consideracion de la conveniencia econé-
mica o politica de la acciébn administrativa no
es materia de la ciencia de la adminjstracidn,
pues aungue responda a cierta idea de politica
administrativa, ella resulta insuficiente, por
que se resuelve en acopio de hipdtesis y su-
puestos de actuacién de la Administracion pa-
blica dentro de los cuales ésta elige uno o mas
procedimientos o sistemas y luego procede a
realizar su actividad.

La ciencia de la administracion noes ciencia
social, porque no tiene por objeto el estudio
de las funciones sociales, aungue ellas entren
virtualmente en su dominio, en cuanto una
funcién social es materia de intervencién del
Estado {politica social), y exige la accién ad-
ministrativa del Estado (ciencia de la admi-
nistracién}.

Hay funciones sociales del Estado que ape-
nas piden la intervencién de la Administracion
pdblica, y, en todo caso, ésta act(ia solamente
de manera secundaria {por ejemplo en la ayu-
da econdmica y moral a las instituciones pd-
blicas que no son 6rganos de la Administracién
publica).
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Se dice que la ciencia de la administracion
no tiene otro objeto que determinar medios y
procedimientos de realizacion, de los fines de
la propia Administracion pablica, pero la ver-
dad es que esos fines son los del Estado, Son
los medios y procedimientos propios los que
configuran esa disciplina fundamental y dis-
tinta que es la ciencia de la administracioén.

Dijimos que la funcidn politica no es la Gni-
ca funcién del legislador. La concepcion del
fin y la indicacion de fas directivas generales
no bastan. Cuando el legislador crea una fun-
cidon publica o del Estado, u organiza un ser-
vicio publico, da en la ley una concrecion
positiva a los pertinentes preceptos de la cien-
cia de la administracién (mirando a la eficacia
econdmica y aun técnica del servicio), y a los
preceptos de derecho administrativo (regulan-
do juridicamente la actividad administrativa).
Claro estd que el legislador establece siempre
normas generales, pues la Administracién pua-
blica dicta otras que son especiales, que vienen
a integrar el régimen o sisterna de servicio, ya
sea en consideraciéon a la mejor prestacién, ya
a la reglamentacion juridica (reglamentos, or-
denanzas, decretos, etc.}). De donde, pues, el
concepto de Poder administrador en realidad
es comprensivo del de Poder ejecutivo, aunque
en las constituciones politicas actuales éste
predomine sobre aquél.

La ciencia de la administracioén es ciencia
politica en algln sentido; es una po/tica espe-
cifica de aplicacion inmediata a cada objeto
0 materia de Administracion publica. Es un
conjunto de principios y preceptos gue miran
a la eficacia y economia de la accién adminis-
trativa.'® La ciencia de la administracion es,

0 Cfr. Ranelletti. Principii di diritto amministrative {Népoli.

por eso, extrafia a los principios de derecho,
aunque tiene que desenvolver su accidon dentro
de esos principios, pues si no fuera asi la ad-
ministracion seria autijuridica, desde que en
gsa accion no puede lesionar normas legales
(en sentido general; leyes, reglamentos), por-
gue entonces seria una administracion ilegal.

Sin duda, toda la preceptiva de la ciencia de
fa administracion debe subordinarse o acomo-
darse al sistema constitucional y legal; pero
siendo este sistema juridico el derecho admi-
nistrativo misme, ella no integra ni prosigue la
actividad juridica de la Administracién pua-
blica.

Mientras la ciencia politica determina los
fines espec ificos que el Estado debe proponer-
se, a la ciencia de la administracién sélo le in-
cumbe indicar los modos y necesidad de la
intervencién de la Administracion puablica

para alcanzar esos fines;'! en su virtud, se le
ha caracterizado por su contenido y objeto
del siguiente modo: *‘La ciencia de la adminis-
tracion estudia los casos en |os cuales es nece-

1912), no. 311, pag. 529, quien considera como objeto de
1a ciencia de la administracién, el estudio politico del or-
denamiento de la Administracién piblica en sentido subje-
tivo, v de la actividad administrativa en sentido material,
en la funcién juridica supuesta su accién de ingerencia en
|as relaciones sociales y en las funciones sociales.

# No hay, en realidad, entre la ciencia de la administracion

y ia politica una identidad substancial, doctrina casi impe-
rante en Alemania; mas bien agquélla implica una desinte-
gracién de dsta. ‘’La ciencia de la administracidn estudia
! empleo de una de las fuerzas—la més grande, ta! vez—de
que el Estado puede servirse. Especlalmente ellano estudia
la actividad legislativa del Estado, sino en cuanto las hor-
mas que quiere establecer regulen la actividad de la Admi-
nistracién pablica; no se acupa de la funcidn judiciat, que
s otra de los medios por fos cuales el Estado trata de al-
canzar sus fines; en una palabra, no estudia los medios de
los cuales e Estado dispone para realizar sus fines, con
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saria la intervencién de la Administracion pu-
blica para la obtencién de los fines que la
politica sefiala al Estado, y las modalidades
de tal intervencidn, para que, ello mediante,
se logre el mejor resultado Gtil con el minimo
esfuerzo”.'? De este concepto surge una dife-
renciacioén que podria resumirse asi: la politica
sefiala los fines (concretados en aspiraciones y
necesidades colectivas y del Estado como tal);
la ciencia de la administracion sefala la forma,
modos y medios {(de actividad) que la Admi-
nistracién puablica debe emplear para mejor
alcanzar tales finalidades; el derecho adminis-
trativo formase del conjunto de principios
Juridicos {de derecho plblico) que reguian, en
su aplicacion concreta esos modos o medios
{la actividad en suma) por fos cuales el Estado
(Nacién, provincia o comuna) realiza los fines
que fa politica traza. Este concepto del dere-
cho administrativo no es auténomo sino refe-
rido solamente al criterio de demarcacién de
estas tres disciplinas. Desde luego, no es pro-
piamente nuestro concepto actual del derecho
administrativo. '3

4. Diferenciacién respecto de otras discipli-
nas. Segin otros, la ciencia de la administra-
cion debe sefialar los principios racionales ™

axcepcién de jos reistivos a la actividad edministrative,
respecto de la cual determina los cascs en que éella es ne-
cesaria y los modos en que debe desenvolverse para obte-
ner ¢ mayor efecto dtil con el menor esfuerzo™ (Presutei,
principii fondamsentali di scienza dell’'amministrezione
{(Milano, 1910}, pdg. a3). Sobre esto véese también De
Souza Arruda. Difarenca entre direito administrativo e
sciencia de administraceo, en “Revista de Facultade de
Direito de Sao Paulo”, t. XX (1930), pdg. 61 v sigtes.

12 spictern.
13 v, Derecho administrativo. \. cap. |.

14 Asi. pues, éstos adoptan como criterlo de distincién, ta
cldsica division entre derecho natural y derecho positivo,

\

normas fundamentales para la Administra-

cion puablica, razén por la cual se considera a
esa ciencia como la filosofia det derecho ad-
ministrativo, quedando éste reducido, asi, al
estudio de las leyes administrativas, a una ra-
ma del derecho pablico: derecho positivo cual
surge de la legislacion.'® De donde, pues, el
derecho administrativo consistiriaen el trabajo
meramente exegético, como se ha hecho de
algunas ramas del derecho privado, concepto
criticado con razon. 16

En fin, una concepcién mas simple 17 atri-

buye al derecho administrativo la “actividad
juridica” del Estado y los medios de que se
sirve, y a la ciencia de la administracion la

16

16

17

concibiendo a la clencla de la administracién como un
conjunto de principios de derecho natural, y al derecho
administrativo como derecho positivo. “'Si 1a ciencia de
la administracién inquiere las relaciones naturales del
Estado con sus miembros, v ensefia los principios que
deben guiar al soberano cuando intenta someterias a un
régimen legel, las leyes administrativas verifican la teoria
dictando preceptos de equidad, estableciendo regias de
orden, confiriendo derechos e imponiendo obligaciones.
Hay, puss, entre la ciencia v el derecho administrativo una
diferencia tan esencial y profunda, como la que existe
antre las relaciones naturales y les legales de 1a adminis-
tracién con los administrados. La ciencia es absoluta; el
dereche relativo” (Colmeiro, Derecho administrative es-
pafic/ (Madrid, 1867), t. |, pdg. 30).

v. Santangelo Spoto, Diritto amministrative, en D.1., no.
94,

Es oportuna, por 850, la observacién critica de Qriando, al
decir: “Aun la jdea misma, de hacer de fa clencia de la
administracién casi una propedéutica flloséfica del dere-
cho administrativo, aparece absclutamente inacsptable.
Existe, con todo, una rama llamada filosofia del derecho
que se titula precisamente filosof{a del derecho piblico; y
se podria razonablemente preguntar, si esta filosofia de!
derecho administrative no puede y debe formar parte de
aquella ciencia, del mismo modo que e! derecha sdminis-
trativo s perte del derecho piblico’” fop. cit., no. 30.
pags. 20/1).

v. Ferrerls, Saggic di economis e scisnza dell’amministra-
Zione (cit.).
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“actividad social”’, Para ello se parte de la divi-
5i6n tradicional romana en personae, actiones
y res. Esto es: a) organismo del poder ejecuti-
vo; b} jurisdiccion administrativa {personae et
actiones); esto forma el derecho administrati-
vo; ¢) medios de accién del Estado como drga-
no del bienestar econdmico, fisico e intelec-
tual del pueblo fres) esto como objeto de
estudio de la ciencia de la administracion. Se
trata de una concepcién original, en cierto
modo, pero a pesar de esto no rigurosamente
cientifica para establecer una clasificacion.'®

La Cuestion del Método en la Ciencia
de la Administracién

5. Observacién general. La cuestién del méto-
do en la ciencia de la administracién debe ser
considerada, como en el derecho administra-
tivo, empezando por reconocer que su deter-
minacion presenta no pocas dificultades.

Desde uego, los principios que forman la
ciencia de la administracién son varios; por
ejemplo, el hedonistico (Presutti), anéloga-
mente al que forma una escuela en economia
politica. Este principio, aunque seductor en
Su enunciacion, no es el mas propio, pues la
accién administrativa no se reduce a la sola
consecucion de fines, con la mayor eficacia y
el menor sacrificio. La eficacia es, desde luego,
factor principal en fa Administracién publica:
Pero la eficacia es precepto puramente admi-
Nistrativo, no juridico ni moral, y esto Gltimo
debe ser de la esencia de la actividad de la ad-

13'\:. sobre esto ta critica de Orlando fop. oit., pégs. 32 v

sigtes).

ministracién. En efecto, la actividad adminis-
trativa, en cuanto es objeto de la ciencia de
fa administracién, debe ser influida constan-
temente de un sentido de moral que viene a
ser como el substratum politicojuridico de esa
actividad,

E| asegurar esa moral administrativa genera
necesariamente un control de substancia poli-
tica y de substancia jurisdiccional.

En las democracias ese contro! politico se
hace efectivo en forma inmediata por el refe-
rendum, el recall o recurso de deposicion; en
forma mediata por lasustitucién de candidatos
a funcionarios pablicos de un partido por los
de otro partido.

El control jurisdiccional se hace efectivo
por recursos jurisdiccionales dirigidos a revocar
o anular actos administrativos especialmente
discrecionales.'®

El postulado hedonistico es importante,
pero no el (nico. Por {o demds, de él no pue-
de deducirse siempre principios seguros. Des-
de luego, es necesario que impere en la Admi-
nistracion pablica el postulado ‘“‘moralidad
administrativa”. La administracién privada
tiene de comdn con la puablica la eficacia. Pe-
ro en {a administracién pablica no se puede
prescindir del principio de moralidad y del
sentido cultural (en cuanto valor social) que
debe dominar en la gestién pablica general.
Por eso, si bien basta para la validez del nego-
¢io juridico privado la existencia de una causa
{art. 499 del Cédigo civil) y no se indaga el

19 v. Welter, Le contréle juridictionnel de la maralité admij-

nistrative (Paris, 1919), pdgs. 28 v sigtes.
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mévil 0 motivo, en el derecho piblico, por el
contrario, no s6lo la causa debe ser licita (le-
galidad objetiva), sino que también el motivo
mismo debe ser licito, y de ahi el control ju-
risdiccional sobre los motivos del acto admi-
nistrativo. La esfera de la actividad discre-
cional permite toda una politica administrativa
que precisamente debe ser influida de una
moralidad propia.

También presenta dificultad, en puntc a
metodologia, la diversidad de materias de la
Administracién publica y la variabilidad de
modalidades.

Esta diversidad es consecuencia de la trans-
formacién del Estado, es decir, de sus fines.
Asi, los fines del “Estado policia” son limita-
dos y casi no variables dentro de laconcepcion
propia de tal Estado. En el Estado social las
funciones administrativas aumentan incesan-
temente. En efecto, actividades piblicas o de
interds puablico realizadas por particulares pa-
san progresivamente a ser funciones publicas
de{ Estado, realizadas como servicios publicos.
Esta es una diversidad cuantitativa.

Luego los procedimientos técnicos varian
también sin cesar, debido al progreso de la
ciencia y de la técnica. Esos progresos a veces
determinan la modificacion radical del objeto
o de la forma del servicio piblico, determinan
nuevas formas de direccién, de prestacion, de
control. Claro estd que les disciplinas técnicas
auxiliares no son objeto de la ciencia de la
administracién, pero su actuacién repercute
en lo que es objeto de esa ciencia.

Con todo, si bien los principios de la cien-
cia de fa administraciébn no son inmutables,
tampoco se determinan ni regulan por esas

modificaciones de orden politico y técnico.
Influyen, al lado de todo esto, las transforma-
ciones de indole politica, pues |a politica estd
jerdrquicarnente ‘“‘sobre’’ la ciencia de la admi-
nistracion, al paso que los progresos y evolu-
ciones de la técnica estd jerdrquicamente ‘‘de-
bajo” de la ciencia de la administracion, pues
esta ciencia tiene sus principios propios, y de
ahi su autonomia orgdnica.

Pero esos principios no varian sensiblemen-
te; ellos constituyen /a parte principal de la
ciencia; son los principios generales; su propia
latitud los defiende de ser ficilmente modifi-
cados o vulnerados; ademds de esos principios
hay otros particulares, que constituyen la par-
te especial de nuestra ciencia,

El método de la ciencia de la administracién
es inductivo y deductivo concreto, como en
toda ciencia de caracter social en cuanto poli-
tica, pero no puramente social, ya que, como
decimos, la ciencia de la administracién no lo
es,

6. La aplicacién del método deductivo. El
método deductivo presupone, desde luego,
que haya principios {construidos por induccién
concreta), de los cuales deben detivar las di-
versas reglas.

¢COmo se llega a esos principios? En nues-
tra materia ellos necesariamente han de deter-
minarse, como va dijimos, de acuerdo con una
direccién hacia la eficacia, oportunidad y eco-
nomia, claro estd sobre {os presupuestos juri-
dicopoliticos de la Constitucién, y los morales
y culturales de toda actividad publica.

La ciencia de la administracion, si bien es
ciencia politica, se desenvuelve bajo un siste-
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ma juridico “normativo’’ constitucional. Por
virtud de principios fundamentales de la Cons-
titucién, la Administracion publica en nuestro
sistema estd dividida en dos grandes 6rdenes:
el nacional y el provincial. A su vez, en el or-
den nacional e! sistema administrativo es,
evidentemente, el de una gran centralizacion
en el Poder ejecutivo {art. 86, inciso 10.}.
Mas como se advierte al punto, el Poder eje-
cutivo, aunque Poder administrador, es tam-
bién poder politico, y en su virtud las tareas
de esta indole producen una acumulacion de
actividades que puede motivar una inconve-
niente congestion para la obra administrativa,
de ahi que la ley haya creado una serie de
entidades, las unas descentralizadas o autar-
quicas, las otras simplemente descentralizadas
(es decir, gque no constituyen propiamente
entes autarquicos).

Dentro de la mera descentralizacion buro-
critica, deben diferenciarse las divisiones de
indole territorial, como los Territorios nacio-
nales, de las de orden institucional o téchico,
como el Consejo Nacional de Higiene, etc.

Ahora bien: {es conveniente esta descentra-
lizacion? A la ciencia de la administracién le
toca la respuesta, pero en esa respuesta, seguin
dijimos, no se puede prescindir del sistema
constitucional.

La centralizacion administrativa se aconseja
para asegurar unidad, eficiencia, superioridad
y contralor; implica la centralizaciéon un prin-
cipio y régimen opuesto al de la descentrali-
zacién, para la democracia y para la oportu-
nidad, v. gr., satisfaccion inmediata de necesi-
dades de orden local.

La seleccion y reduccion del personal y la

preferencia por la superioridad, la especialidad
o la mera idoneidad general, virtudes propias
de la centralizacidn, permiten una accién mas
organica, consciente y culta, pero a veces me-
nos oportuna e inmediata; por otra parte la
intervencion de los administrados en adminis-
tracion directa que casi no se concibe en la
centralizacion, es de naturaleza de la descen-
tralizacion.

Los entes autarquicos han quebrado, rela-
tivamente, esa centralizacion de carédcter cons-
titucional. Para llegarse a ella, y consentirla,
se ha considerado que ciertos 6rganos pueden
prestar servicios eficazmente si son dirigidos
por consejos de cardcter técnico-administrati-
vo, pero a los cuales se ha atribuido cierto
poder de decisidén, y cuyos actos —salvo excep-
ciones— no estdn sujetos a la aprobacion det
Poder ejecutivo; esta falta de aprobacion previa
evita demoras en la gestion administrativa, y
substrae a ésta de las influencias de indole
politicoelectoral. Tal es la razon, més tedrica
que préactica, de la descentralizacion progre-
siva en los Ultimos tiempos.

Pero es que no basta la rapidez en las deci-
siones, ni la inmediata apreciacién de las ne-
cesidades administrativas en el lugar (descen-
tralizacion territorial), o en el servicio mismo
{descentralizacidn institucional); porque esa
forma de administracién puede, no obstante,
ser irregular o ilegal; ella puede desnaturali-
zarse 0 degradarse por influjo de intereses de
grupos o de individuos (de ahi el parlamenta-
rismo concejil municipal, y el de los directo-
rios de servicios publicos; de ah{ también los
negocios con los concesionarios, los actos de
favoritismo). Por eso, es necesario que haya
un régimen de contralor, de vigilancia superior.
Ese régimen de contralor sobre las entidades
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descentralizadas es precisamente una de las
condiciones esenciales de toda descentraliza-
cion, y es cabalmente el contralor lo que no
se ha hecho efectivo casi, en nuestro sistema,
por falsos ¥ errébneos conceptos de la des-
centralizacion, o por el supuesto vago {y no
siempre sentimental) que ain domina en el
concepto de la autonomia.

7. Conclusién. Segun lo expuesto, deben
conciliarse estos dos grandes principios: des-
centralizacién de actividades y de atribuciones
por una direccidn inmediata, y a la vez cen-
tralizacién de un doble contralor: de /egitimi-
dad siempre, y de oportunidad en ciertas ma-
terias.

Pues bien; a esos principios se llega por una
serie de inducciones, en las que no bay que
partir de supuestos tedricos o individuales,
sino, y por el contrario, practicos y compren-
sivos,

Uno de los principales errores del método
seguido en la economia politica por la escuela
clasica construida sobre la idea del homo eco-
nomicus, y sefialado por la escuela historica,
ha sido precisamente ése: partir de abstraccio-
nes que la experiencia rectifica a cada paso.?°

20 Cfr Truchi. Les méthodes en dconomic politique, an “’Les
méthodes juridiques'’ (Paris. 1911), pdg. 92 v sigtes.

En derecho plblico ocurre eso mismo con
las ideas de libertad y de autonomia munici-
pal, de la cual tenemos una experiencia poco
recomendable para que todavia hoy sea segui-
da o mantenida. 2!

Bien estd el principio de la descentraliza-
cion, relativa siempre; pero ella no debe cons-
truirse sobre la ideasimple de la administracién
propia, de la libertad de gestionar la cosa pu-
blica. Debe construirse sobre los supuestos de
la eficacia y de la responsabilidad. Para esto
el factor cultural ha de tenerse muy presente.

Sentados los principios (por el método in-
ductivo}, la aplicacién det método deductivo
es de innegable utilidad, adn més: es necesa-
rio en la ciencia de la administracion. El méto-
do inductivo concreto y el método inductivo
légico se complementan en nuestra ciencia.

Es esencial, claro estd, ia formacién del
principio, y que éste tenga un cargcter general,
pero no vago, sing, y por el contrario, bien
determinado. Sobre la base segura del princi-
pio pueden deducirse reglas seguras, y aun a
las mismas reglas debe imponérseles excepcio-
nes de dos 6rdenes; con relacién ai principio
de donde ellas derivan, y con relacién a la
eficacia de su aplicacién,

A et mi opusculo E/ problema de I» descentralizacién ad-
ministrativa {Buenos Aires. 1935), pdg. 65 v siptes.



