DA-1981, nim. 191. FELICIANO BENVENUTI. La Administracion objetivada: un nuevo modelo

LA ADMINISTRACION OBJETIVADA:
UN NUEVO MODELO *

Por FELICIANO BENVENUTI

El momento que esta atravesando Italia puede ser definido como
un momento de crisis, y no tantg por lo que se desprende de la expe-
riencia cotidiana, sino por las que son sus causas.

Que se estd asistiendo a una profunda mutacién en la identificacién.
y valoraciéon de las necesidades del hombre, no puede ser puesto en
duda; y ello se refiere tanto a las necesidades materiales como, sobre
todo, a las que pueden denominarse necesidades civiles.

El rechazo de un cierto tipo de bienestar, la revuelta contra la
sociedad de consumo, la aspiracién a una mayor compenetracién del
hombre con la naturaleza, en otras palabras, la tendencia al rechazo
de valores sociales, tales como la riqueza, el autoritarismo, la artifi-
cialidad de la vida, considerados como falsos valores, corresponde inevi-
tablemente a un cambio en la consideracién del individuo en la socie-
dad en su conjunto. ' ) :

Este individuo, en realidad, intenta hoy alcanzar un equilibrio dis-
tinto en el cual lo singular sea, por un lado, enriquecido por libres

+ * En Rivista Trimestrale di Scienza della Amministrazione, num, 1, Milano, 1878.
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experiencias personales tales para conferirle una esfera de independen-
cia siempre mas amplia; por otro lado, cualquiera que sea la razén
por la cual ellos deban de entrar en relacién con los demaés, ¥ a pesar
de todo y, al mismo tiempo, tiende a una vivificaciéon del grupo y, por
ello, de la sociedad en cuanto expresion no codificada de presencias
hipotéticas segiin lineas generales, sino como expresiéon de presencias
reales y, por tanto, continuamente mutables.

El rechazo de la uniformidad, la basqueda del comportamiento ané-
malo, la rebelién frente a cualquier forma de coercién organizada que
inevitablemente tiende a suprimir parte de la libertad individual, no
son mas que manifestaciones naturalmente carentes de normas, de
una tendencia de la que no es posible dejar de reconocer la existencia
y la fuerza.

Y, por consiguiente, la sociedad entera, en todas sus manifestaciones
¥y en todos sus componentes, estd investida de este nuevo modo de
concebir la relacién entre el individuo y el grupo; la crisis, de este
modo, invierte el mundo de la Iglesia y el de los partidos, asi como
el mundo del sindicato, el de la escuela y el de la familia.

El sentido de liberacién que hoy mana de este cambio por lo (en
la particular) singular, apunta en contra de la constriccion de un
sistema en el cual las limitaciones de la libertad son, muchas veces,
como una relacién de sumisiéon de un individuo a otro, antes que como
una relacién de sujeciéon de ambos individuos con respecto a una ne-
cesidad que les transciende.

No es que, en su concepcion e interpretacion, la sociedad actual no
tienda a ser una sociedad de iguales, sometidos al imperio de una ley.
Pero en la praxis actuante la fuerza de la autoridad objetiva ha ter-
minado por transformarse en una fuerza subjetiva tefiida de los
atributos del poder antes que el acto, el sujeto lo pudiera disponer. Y,
desde entonces, se ha creado una esclerotizacion de los comportamien-
tos, debida a la buena intencién de substraer el poder a la discrecio-
nalidad de lo singular que, sin embargo, en substancia, ha impedido
toda posibilidad de acogimiento de nuevas tendencias con toda posi-
bilidad de respuesta a los nuevos requerimientos.

Pero donde es més evidente y donde més conviene sacar a la luz
el estado de crisis es en la estructura estatal, que permanece ain
sujeta, & un modelo construido propiamente sobre aquellos valores que
hoy son contestados. Y, puesto que en la sociedad todos los fenémenos
interactian entre ellos, se puede incluso decir que €l retraso en la ade-
cuacion del modelo a estos nuevos valores ayuda a convertirse en cau-
sa y, en conjunto, en objeto de la contestacidon.

En particular, la administracién publica (que es considerada como
un momento de la estructura estatal) estd todavia hoy bloqueada, en
cuanto al hecho organizativo, sobre un principio de jerarquia, que
canoniza la relacién entre los individuos bajo un perfil subjetivo, en
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lugar de como una relacién de coordinacién de actos y comportamien-
tos que poseen diversos valores.

Del mismo modo, la relaciéon de uso, que lleva implicita la relacién
de jerarquia, se manifiesta en el principio de la dependencia guiada,
eliminando casi enteramente todo perfil de autorresponsabilidad pro-
fesional de las personas involucradas.

Y, finalmente, en la relacién entre estructura organizativa y so-
ciedad general se interpone una relacién personal entre administra-
dores y jerarquias partidistas que mistifica la autonomia de los entes,
entrega los instrumentos en manos de l0s grupos del poder, a menudo
enmascarados bajo las diversas etiquetas ideolégicas.

En esta situacién, la actividad de la administracién ptblica apa-
rece siempre mas como el resultado de la voluntad de los sujetos
detentadores del poder, mientras que la voluntad general y objetiva
que es la ley, o bien asume valores de contenido de tipo reglamentario
y concreto, o bien otorga a los administradores libres poderes' para
el tema, siempre méas liberados de la posibilidad efectiva de control,
bien sea en cuanto a la eleccion de los objetivos o en cuanto a la de-
terminacién de las soluciones individuales.

A partir de aqui se consigue una separacién cada vez mayor del
particular de la actividad de los administradores, convertida ésta
practicamente en una casta de mandarines subjetivizantes que mantie-
nen el poder desde su expresién més general a la més particular.

Que una administracién as{ constituida corresponda al vasto mo-
vimiento social que hemos descrito al comienzo y que, en su conjunto,
desea un mayor reconocimiento de los valores del individuo y de su
existencia como fuerza activa y creadora de la sociedad, no se puede
afirmar en momento alguno.’

No bastaria, de todos modos, detenerse sobre esta conclusién ne-
gativa si no fuese posible ofrecer sugerencias acerca de la individua-
lidad v de la posibilidad de realizacién de un nuevo modelo de admi-
nistracion. ' )

Si esto que tenemos puede ser considerado como un punto de lle-
gada de una involucién del Estado, igualmente surgido de una re-
vuelta contra su expresion subjetivizada, que era el Estado absoluto,
desde el momento en que ha arribado nuevamente a formas subjetiviza-
das del poder, el camino de salida no puede ser mas que la de una
objetivizaciéon del poder, y, por lo tanto, del Estado y de su administra-
cién. Este puede ser visto bien sea bajo el perfil de la accién o de la
organizacioén, y en este mismo orden, puesto que la organizacién no
puede dejar de adecuarse a las nécesidades de la accion.

La administracion es la ejecucién de las leyes. Esta definicién, hoy
caduca, no es una proposicién axiomatica; la unién no tiene, a saber,
un valor declarativo, sino un valor correlativo en el sentido de que
hay tanta cantidad de administracién como ley a seguir.
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La férmuls tiene, ante todo, la funcién de una relacién en la cual,
al variar uno de los términos, corresponde la variacién al segundo, y
precisamente en el sentido de que cuanto més aumenta la ley mas
disminuye la administracién y, viceversa, cuanto mas disminuye la ley,
tanto més aumenta la administracion.

Esto vale, naturalmente, no solo sobre el plano cuantitativo de las
respectivas manifestaciones, sino también sobre el plano de los res-
pectivos valores.

Si la ley pierde sus caracteristicas naturales de una previsién abs-
tracta, de los comportamientos, ello significa substancialmente la asun-
cién de la utilidad de las acciones que permanece en funcién de sus
resultados, vy que se convierte en realizacién inmediata y concreta
de estos resultados; la administracién pierde, obviamente, valor y se
convierte en pura actividad material, en la cual falta, si queremos
decirlo asi, el momento cualificativo de la inteligencia, y, desde el pun-
to de vista juridico, el de la eleccién o incluso del alcance y la res-
ponsabilidad conexa.

.Pero, del mismo modo, si la ley antes de ser previsién abstracta
de los comportamientos, es decir, indicacién de los resultados prefi-
jados, se limita a conferir poderes en determinadas materias, asi es
como la ley pierde su verdadero valor y ademads la administracién
pierde €l suyo propio y se transforma, invadiendo el campo de la
legislacién material.

La definicion clésica no es, por consiguiente, una definicién, sino la
afirmacién de una relacién entre sus dos términos, relacién valida en
tanto en cuanto tienda a estar en equilibrio.

De este modo se podria decir que cuando se modifica la formula-
¢ién, la unién se substituye por la conjuncién, la expresiéon que resulta
podrig, ser la siguiente: la ley mas la administracion es igual a la
actividad estatal menos la jurisdiccién, o bien, lo que es lo mismo,
legislacién més administracion menos jurisdiccién es igual a la acti-
vidad estatal; donde se demuestra la posibilidad de la variacién de
los tres términos y la necesidad de que al variar uno de estos varis
también el resultado final.

Pero si esto sucede sobre el plano cuantitativo, no ocurre lo mismo
en el plano cualitativo, porque la distinta composicién de los valores
de la legislacién y la administracién (y por lo tanto también de la
jurisdiccién) modifica inevitablemente los valores de los términos que
constituyen la suma y que es la actividad del Estado.

Estas consideraciones abstractas encuentran su confirmacién en la
experiencia cotidiana.

Si se asumen como puntos de referencia los dos momentos inicial
y final de la historia del Estado contemporineo no se podra dejar de
constatar la variacién existente entre el valor de la actividad del
Estado en sus comienzos y hoy en dia.
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En el comienzo, concebida la ley como un cuadro general de refe-
rencia, valorado por los resultados a alcanzar en el sentido de asegu-
rar una medida de las relaciones juridicas, v puesta de nuevo a
la iniciativa de los particulares la satisfaccion de los intereses economi:
cos’y de los sociales (conceptos ultimos tomados segin una visién
asistencial y benéfica), la competencia de la administracién era la de
‘asegurar dichos resultados y colocarse, por ello, en una funcién de
gara.ntia de la medida establecida por la ley.

Pero hoy la funcién de la ley estd completamente transformada,

en cuanto ésta o bien tiende a alcanzar resultados concretos sobre el
plano econémico y sobre el social o tiende a atribuir a otro sujeto e)
poder (a veces juridico, pero a -veces también econdémico), para la
satisfaccion de estos mismos resultados. .
' Excepto que con esto la ley ya no es medlda. del obrar ajeno, sinog
que se convierte en este mismo obrar; la ley.pierde siempre y cada
vez mas su caradcter de neutralidad, o, como se decia, de generalidad
y de abstraccién, para convertirse en atribuciones de competencias
para sujetos determinados, sean éstos el Estado o entes que persi-
guen, bien sea sobre el plano del derecho publico o sobre el plano del
derecho privado, intereses considerados de relevancia colectiva.

El resultado es el de la pérdida del valor clésico de la ley como
norma reguladora del ordenamiento; la ley de norma se convierte en
acto concreto, de medida abstracta se transforma en medida real, de
manera que cuando la administracién se ve expropiada de su caracts-
ristica, ‘ejecutiva, ésta cede el campo g la ley y tiende a convertirse
en #ctividad material; cuando, por el contrario, la ley se despoja de
ser norma, indicativa de resultados para limitarse a atribuir poderes,
la administracién tiende a. convertirse en legislacion pura.mente ma-
terial.

En ambos casos, la administraciéon ha perd1d0 sus connotaciones
clasicas y ya no es ejecucién, o bhien es més que ejecucién. Pero esto
no depende de una variacién auténorna del fenémeno administrativo,
sino que depende de la variaciéon del fenémeno legislativo.

En realidad, cuando se considera el problema es la ley quien ha
perdido sus connotaciones clasicas, y es la ley la que ya no es marco
de referencia y no es, por consiguiente, el momento unificador del
ordenamwnto
.- Este es el punto central de la crisis actual: la falta de la funcidn
unificadora que habia sido ejercida primero por la ley y, al mismo
tiempo, la imposibilidad para la administracion de substituir, en cuan-
to legislacion material, y por ello episédica, a esta funcién. Con el
resultado de que, por la relacién evidente de la férmula segan la cual
la actividad estatal es la suma de la legislacién y la administracién
menos. la . jurisdiccién, la funcién del ordenamiento se encuenira en
estos momentos transfiriéndose a la jurisdicciéon, como demuestran
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claramente las actitudes de los jueces, de la Corte Constitucional ha-
cia el Pretor.

Esta, solucién no es, naturalmente, mds que una solucién esporé-
dica e involuntaria que no corresponde al sistema del Estado contem-
poraneo y que no es y no puede ser un Estado de los jueces, a menos
de que los jueces sean representantes directos de la soberania popular.

Por consiguiente, algo ha venido a menos en este sistema; vy, si el
diagnédstico es acertado, hay que decir que lo que ha venido a menos
es la funcién reguladora general y, por lo tanto, unificadora de la ley.

Aqui se inserta, ademés, otro discurso que concierne al modo de
ser de la sociedad contemporanea.

La ley, expresion de la voluntad general, ya no es sentida como
tal; ésta aparece més bien como expresiéon de una imposicién elabo-
rada en circulos restringidos, sometida al control de la generalidad
que no se revisa en el momento electoral, sino que toma una forma
de participacién més directa e inmediata.

La ley, a causa de estos motivos, no sélo falta a su funcién, sino
que también falta a aquella caracteristica que le viene de su acepta-
cién por parte de los destinatarios de la misma.

Hoy en dia la aceptacion de la ley ya no es un hecho de consenso
pasivo, sino que cada vez méas es un hecho de consenso activo, es
decir, de participacién.

Sin embargo, combinando las dos observaciones (viendo la segun-
da en el plano de una simple nota) se puede, en tal caso, proponer
una solucién que esté conforme con el sistema. Esta soluciéon se alza
sobre la introduccion de la planificacion que recoge nuestro orde-
namiento. :

Naturalmente, no tenemos que equivocarnos.

La planificacién no es, como generalmente se cree, la economia;
la planificacién supone la adopcién de una ley general en términos
que indican los modelos de comportamiento abstractos en relacion
con los resultados que se desean obtener para el interés general.

Si la ley satisfacia originariamente esta funcién en un ordenamien-
to de caréacter garantizador, esta funcién debe ser satisfecha por un
tipo distinto de normativa, encontrandonos de aqui en adelante con
un ordenamiento interventor.

En realidad la experiencia de estos tltimos afios demuestra que la
ley ya no es obra del Parlamento mas que en la medida en que éste
recibe y hace propios los resultados de actividades ajenas, desarrolla-
das fuera de su ambito, en el caso de que no se limite a delegar sus
propios poderes mediante un procedimiento de elaboracién de la ley
delegada que reproduce la misma funcién que es ejercida en el campo
de la ley formal.

Se puede afirmar, por lo tanto, que la iniciativa de la ley es hecha
siempre por fuerzas distintas al Parlamento, aunque, naturalmente,
ostén conectadas de un modo u otro.
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La iniciativa de la ley es, a partir de ahora, mas frecuentemente
obra de los partidos y de los sindicatos o de los grupos econémicos
que del propio Gobierno y de los parlamentarios, y, por ello, se asiste
al fenémeno de que el contenido de la ley se negocia por estos grupos
fuera. del Parlamento, llegdndose a esto con formulaciones substancial-
mente no modificables.

El fenémeno manifiesta, en efecto, un fuerte impulso hacia la
compartimentalizacién del poder legislativo entre los grupos que tie-
nen fuerza para exigir una presencia propia en el momento legisla-
tivo, desde fuera de cualquier cuadro constitucionalmente regulado,
y manifestandose en una verdadera lucha por la afirmacion del propio
poder, lucha que se lleva adelante con todos los medios de una politica
elemental y en muchos casos primitiva.

Por otra parte, esta forma de coparticipacion de la legislacion ocu-
rre, ademas, de forma causal.

En un pais esencialmente emotivo como el nuestro, la legislacién
sigue a los acontecimientos y no los precede, de manera que, con
frecuencia, produce efectos secundarios daiiinos o efectos inducidos
contradictorios.

Estda claro que todo esto sucede realmente porque faltan tanto
un procedimiento sobre la participacién en los actos legislativos como
una programacion legislativa que rija el desarrollo del ordenamiento
del modo méas completo posible.

Pero no se trata sélo de un problema técnico, la adopcién de una
programacion legislativa corresponde a una profunda modificacién
del modo de ser del Estado en cuanto que una vez que se haya pro-
ducido, como se estd produciendo, un cambio en la responsabilidad
de la individuacién de las competencias de la libre iniciativa privada
en la intervencién de los poderes publicos, la legislacién no puede
desarrollarse sobre el plano de la actuacién de competencias prima- -
rias y precisamente de las competencias privadas relacionadas con las
leyes v con los actos administrativos, aunque éstos sean secundarios
con respecto a la Constitucién,

Ahora bien, la introduccién de este nuevo modo de afrontar los
problemas de los ordenamientos juridicos tiene efectos esenciales en
el ambito de la administracién publica porque se legitima asi la ten-
dencia actual de las leyes a atribuir poderes sin la indicacién simul-
tanea de los resultados a alcanzar o de las competencias a satisfacer.

Este planteamiento supone que es necesaria, por un lado, una re-
cuperacién de la ley como norma unificadora del ordenamients vy,
por otro, una recuperacién de la administracién como ejecucién, en-
tendida en el nuevo sentido de la ley.

Una administracién que actiie en el ambito de una programaciéon
en el sentido antes mencionado de atribuciones de competencias y de
prefijacion de resultados, termina por perder todo caracter de sub-
jetividad para aproximarse a un modelo de administracién objet.va,
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vjercicio de funciones y no expresién de poderes en el ambito material.
Porque toda-la discusién entre atribuciones de funciones e individua-
lizacion de materias, en los ultimos tiempos, estd privada de signifi-
cado si la accion administrativa (y se habla de accion en el sentido
técnico de actividad por un objetivo) no se centra en el ambito de una
programacion, entendiéndose ésta en el sentido antes mencionado.
En efecto, expresandolo de forma menos violenta, la atribucién de
funciones no significa sino la atribucién de poderes, y por ello incluso
una solucién degenerativa o, de cualquier manera, de escasa impor-
tancia en relacién a la delimitacién del poder, lo cual no puede suce-
der si no es en relacién con la satisfaccién de determinados intereses
o de un determinado fin encuadrado en una visién de caréacter gene-
ral y, por lo tanto, planificado.

La esenciag de la administracién, entonces, asume, por decirlo asi,
una dimensién horizontal, se pone en evidencia sobre todo el mo-
mento objetivo de la accion antes que el momentoc subjetivo del uso
de Jos poderes por parte de un autor, o, como se suele decir, de una
autoridad.

No es que, naturalmente, se puedan eliminar los aspectos subje-
tivos, sino que éstos van insertos en los momentos objetivos propor-
cionados por la programacion.

Y esto sucede tanto mas porque la programacién no es mé,s que
e] punto de llegada, es un procedimiento de la formacién de la volun-
tad colectiva, con el que deben colaborar todos aquellos que se erigen
como centro de intereses, y por ello no tanto como destinatarios, sino
como coautores de la voluntad general, precisamente en cuanto es
una condicién no eliminable de un consenso sobre cosas y también
(como sucede en la democracia representatival sobre las personas.

De este modo la relacion entre legislacién y administracién (y, en
consecuencia, con la jurisdiccién) vuelve a estar equilibrada en el
sentido de que la relacién ya no se da entre el acto legislativo y el acto
administrativo, sino que aparece entre el programa legislativo y el pro-
grama de administracién, siendo una funcién diferenciadora de las
acciones necesarias para la satisfaccién de competencias que permitan
realizar el principio del pluralismo en un contexto unificador.

La objetivacién de la administracién no se alcanzaria, sin embargo,
si, ademas de la participaciéon sobre el plano de la definicién del es-
pacio de su accién y, por lo tanto, sobre el plano de una concurrencia
de los ciudadanos & la definicién de las competencias, no existiese
también una participacién inmediata de éstos en el momento de la
realizacién concreta de estas competencias.

Es, como se comprende, el viejo y, sin embargo, siempre nuevo
tema del procedimiento administrativo.

De aqui que varias veces se haya subrayado su importancia, indi-
cando su valor en el marco de una renovacién de la administracion
italiana.
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Ello explica que en el contexto de un discurso asi ampliado, seria
posible aiadir nuevas notas, y ello bastaré para poner en ev1dencm
algunos de los aspectos méas importantes.

. El primero de éstos viene dado por la convicciéon del ciudadano
de no ser considerado como un merc destinatario del servicio adminis-
trativo, sino, por el contrario, de estar capacitado para adentrarse en
el corazoén.del ejercicio de la funcién administrativa, en la cual esta
siempre implicado.

Hoy en dia la actividad administrativa es considerada todavia
como un instrumento técnico, tanto en el momento de la determina-
cién de los objetivos como en el momento de la elaboracion de las
medidas con una consecuente falta de publicidad en los procesos
internos de la toma de decisiones.

Ahorg bien, esto no sélo provoca un movimiento ‘de oposicién al
ejercicio del poder administrativo, basado, en la mayoria de los casos,
en una desinformacién basica, siho que provoca, sobre todo, una falta
de apego, que se transforma, precisamente, en hostilidad latente, que
es la actitud caracteristica en la actualidad de los ciudadanos frente
a la administracién piblica.

Ante esta situacién que pone en evidencia la existencia de un
nuevo pulso participativo, la solucién politica. actual tiende hacia la
introduccién de un modelo de asociacién de representantes de los ciu-
dadanos en los o6rganos de la administracién. Es tipica la solucién
de los consejos de barrio. Pero hay que seguir preguntandose si esta
solucién es totalmente idénea para responder a las exigencias que
se advierten, cada dia en mayor grado, de coparticipacion en el ejer-
cicio de la funcién administrativa, o si ya es inaplazable el propor-
cionar una definicién legislativa de modo que los ciudadanos, tanto
particulares como asociados, puedan concurrir a la actividad admi-
nistrativa, tanto en el momento de la definicion de los objetivos, que
ocurre en el procedimiento de planificacién, como en el momenic
del ejercicio de la funcién ejecutiva, que sucede en el procedimief;to
administrativo.

En realidad, la solucién de la coparticipacion en la estructura atin
se mueve en el plano de una concepcidon subjetivista de la adminis-
tracién; ésta trata de comprometer a los ciudadanos en la respon-
sabilidad y de darles la impresiéon de poseer un poder o de compar-
tirlo con los sujetos a los que se les atribuye principalmente.

. Pero ésta es una soluciéon todavia elemental y continda baséndose,
aunque en un espacio mas amplio, sobre el principio de representa-
tividad. .

Lo que sucede hoy es, al contrario, la introducciéon del principio de
participacién directa en el ejercicio de la funcién, ademés de que la
denominada tutela de los intereses colectivos tiende hoy en dia sa
ejercerse a través del recurso a la autoridad judiciaria, porque ésta
es el unico punto en el cual se puede hacer valer una participacion,

~
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ya sea a posteriori, en el ejercicio de la funcién administrativa, con
lo que, por una parte, se demuestra que la ausencia de estructuras
administrativas idéneas se vuelve sobre la actividad jurisdiccional y,
por otra parte, que esta ultima termina por ser concebida como una
prosecucion de la propia funcién administrativa. La verdad es, por
el contrario, que no sélo la participacién en la tutela de los intereses
individuales o difusos debe llegar al ambito de la propia administra-
cin, sino que, ademéds, esto esta justificado en cuanto se piensa que
siempre se le atribuyen, progresivamente, a la administracién compe-
tencias que bien pueden llamarse parajudiciales, porque son tareas
de actuacién de una justicia social, tanto en los campos de las in-
tervenciones econdmicas y sociales como en los campos, relacionados
de este modo, de las intervenciones urbanistas. Desde este punto de
vista no sera dificil apreciar que la falta de una normativa general
sobre el procedimiento administrativo y {ambién sobre la participa-
cion del interesado en el ejercicio de la funcién administrativa, sitaa
a este ultimo en una condicién de inferioridad tipica de aquellos sis-
temas autoritarios que en todos los demés campos desaparecen o van
a desaparecer.

De aqui que, por ultimo, se infravalore el hecho de que la apor-
tacion directa de los intereses implicados, lejos de constituir una
carga en el ejercicio de la funcién administrativa, deben ser conside-
rados como una aportacién a la recta valoracion que puede derivarse
solamente de una confrontacién dialéctica entre los objetivos de la
administracién y los intereses de los destinatarios, mientras que sélo
la apreciacion de los intereses de la administracion, al comportar una
infravaloraciéon de los intereses de los destinatarios, provoca insatis-
faccién en estos ultimos, cuando no los obliga a acudir a los Tribuna-
les, blogueando, a veces, la administracién durante afios. ¢Cuantos
errores podrian ser evitados, cuantos retrasos podrian ser superados,
cuantas causas juridicas podrian no surgir si, desde el comienzo, el
ciudadano pudiera ofrecer a la administracién publica aquellos ele-
mentos de juicio que esta hoy obligado a presentar al juez? La funcién
del procedimiento administrativo es, desde el punto de vista técnico,
la de ofrecer, asimismo, la mejora del contenido de las decisiones ad-
ministraiivas, porque esto permite transmitir a la administraciéon, an-
tes de la decisién, todos aquellos datos e informaciones que, por lo
general, la administracién no posee y no est4d en posicién de procu-
rarse.

En todo caso la necesidad del procedimiento administrativo es
indeclinable cuando la, administracién pierde sus connotaciones de
actividad de ejercicio de un poder por parte unicamente de los admi-
nistradores, y éstos son las connotaciones de una administracién de
tipo subjetivo; y, de paso, la introduccién del procedimiento admi-
nistrativo, al tiempo que lograré disciplinar la aportacién de los ciu-
dadanos y de los grupos sociales hacia una buena administracion,
eliminando las causas de la actual hostilidad, consentird también mo-
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dificar el modelo actual, llevando a la administracién sobre el plano
del modelo de la objetividad, o bien, lo que es lo mismo, de la impar-
cialidad que la Constitucién le asigna como caracteristica fundamen-
tal. Una disposicion de este tipo de la relacién entre la legislacién y
la administraciéon, con la consiguiente objetivacion de esta ultima no
significa unicamente un devenir de la accién-programacion (o accién
programada), como no significa unicamente una participacion del ciu-
dadano en el procedimiento de actuaciéon de la funcién, sino que su-
pone también una profunda mutaciéon en el propio modo estructural
de ser de la administracién entendida como conjunto de los entes en
los cuales se descompone el poder ejecutivo.

Un gran paso adelante en este sentido habria sido ejecutado por
la descentralizaciéon regional, si las regiones no estuvieran organiza-
das, en lo substancial, sobre el mismo modelo del Estado.

A pesar de que numerosos estatutos prevén que las regiones tie-
nen que actuar con el método de la programacion y con el de la
participacién, en realidad la estructuraciéon de estos entes se ha lle-
vado, a causa de la gran fuerza deliberativa atribuida a los Consejos
Regionales, més bien sobre las viejas lineas de la organizacién comu-
nal, que sobre la de la organizaciéon estatal. En esta ultima, de hecho,
al hallarse sin embargo fuera todavia de una programacién logica,
la notable relevancia atribuida al Gobierno como 6rgano colegial y
la presencia, aunque no siempre totalmente eficaz de muchos comités
interministeriales, es propia para constituir una mayor objetivacién
estatal,

Por otra parte, la amplitud del campo de accién es tal que, a pesar
de la tendencia siempre creciente a ejercitar una administraciéon con-
creta antes que una administracién por directivos, es més facil, de
cualquier manera, considerar a la administracién central como un
aparato, hipotéticamente, idéneo para ejercer una accién administra-
tiva objetiva. ' ’

En las regiones, por el contrario, se han reforzado los poderes de
los asesores y, aunque las leyes delegan la competencia para la adop-
ci6én de las decisiones regionales s6lo a la Junta, la praxis ha dividido
en sentido vertical, creando una auténtica incomunicacién entre los
diferentes sectores de la actividad regional. '

Por otro lado, la rigida distincién entre Consejo y Junta hace que
esta tultima tienda a evitar en la mayor medida posible la legislacion
del primero, legislacién que podria tener unos caracteres programéti-
cos y estorbar las iniciativas para mantener la maxima libertad Jde
accién. A todo esto se afiade la presencia de procedimientos de trans-
ferencia, de las funciones administrativas que amplifican obviamente
el campoo de accién de los asesorados, pero que tampoco refuerzan
los poderes y la situacién.

No es dificil ver en todo esto la repeticién del esquema municipal
que, comprensible por la época en el que fue inventado, manifiesta

N
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boy toda su discrepancia condenando a la administracién comin . a
la- ineficacia, sobre el plano general, y consintiendo, por el contrario,
la -m4s amplia gama de intervenciones en sus propios coordinados en
8]l plano particular. Llevada a cabo, de este modo, la reforma regional,
y faltando todavia la reforma municipal, nuestras estructuras admi-
nistrativas son totalmente inadecuadas no sélo parg insertarse en un
nuevo itipo de administracién segin un modelo objetivo, sino que,
de forma directa, son inadecuadas para resolver la primera razon
de la descentralizacién institucional que debe apoyarse sobre dos
entes de Gobierno: el Estado y las regiones, y sobre dos entes de
Administracién: los municipios y las provincias, o, si se quiere, los
«COMPrensorios».

En el disefio constitucional, las competencias e]ecutlvas deben ser
delegadas a los municipios y a las provincias, y las funciones admi-
nistrativas regionales deben ser ejercidas por oficinas pertenecientes
& los municipios y a las provincias. -De este modo, en el disefio cons-
titucional, el Estado y las regiones se erigen como coparticipes en el
ejercicio de la funcién de gobierno, mientras que las regiones, provin-
cias y municipios deben actuar en el ambito de las directrices de
los dos entes mayores, conservando su autonomia decisoria precisa-
mente en el nivel de la ejecucién.

Por otra parte, la introduccién en nuestro ordenamiento de técni-
cas de programacién no se hace sin acarrear nuevos sustentos a estas
exigencias.

. Por cuanto todo ente no puede regirse sin una programacion de la
propia actividad, no hay duda de que la programacién que asume la
forma de ley y por lo tanto de la direccién plurisubjetiva tiene un
caracter bien diferente que la que asume la forma de acto adminis-
trativo destinado a regir la actividad subjetiva del ente que la ha
situado. Ahora bien, mientras que concierne al Estado y a las regiones
Ja funcién de programaciéon como funcién de coordinacion de los
sujetos, a los demas entes sociales se les reserva Unijcamente aquella
forma de programacion que tiende a ponerse como regla de la pro-
pia actuacién, ademéas de comportar indirectamente obligaciones de
observancia por parte de los sujetos terceros.

Pero la diversidad de naturaleza juridica de estos dos tipos de pro-
gramacién (la heteroprogramaciéon y la autoprogramacion) no sélo
es un juego de juristas, ésta corresponde a una diversidad profunda
de contenidos y de métodos. La programacién regional atribuye a la
regién una funcién de ente equilibrador del desarrollo de la comuni-
dad, con poderes de direccion y de control, sin que sean esenciales.
ademas, los poderes de administracién y de ejecucién del plan.

Las funciones de programacién son, por consiguiente, y deben ser
distintas, por lo tanto, las respectxva.s fisonomias de las regiones y de
los entes locales. -
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Por otra parte, s6lo si las regiones conservan estas funciones pro-
pias de direccion y de control, por medio de la heteroprogramacion, la
actuaciéon del instituto regional podra tener un efecto beneficioso tam-
bién sobre el plano técnico-orgar;izativo.

De hecho, en relacion a esta diversidad de posiciones respecto a
la programacién, ni siquiera derivara del mismo modo la justificaciéon
de estg diversidad vertical de las funciones y de la distribucién de las
competencias entre la sociedad matriz y la sociedad colegiada, que
a mi modo de ver constituye el foco de la reorganizacién institucional
de los entes locales.

Esto no significa que las regiones no posean la posibilidad de rea-
lizar servicios publicos en una dimensién regional; pero aqui entra-
mos en un segundo aspecto de la técnica administrativa: el de la
autonomia funcional de los servicios particulares. Justamente a este
respecto se ha hablado de -organizacion estelar, para indicar un mo-
delo de organizacion en el cual se da una separacion entre competen-
cias de decisiébn y competencias de gestion,

. Si, de hecho, lo dicho hasta aqui constituye un modelo de reparto
vertical de las funciones, en el sentido de que deberén corresponder
s las regiones funciones de gobhierno, y a los municipios y provincias
funciones de administracién, la nueva perspectiva contempla, por el
contrario, la divisién en sentido horizontal entre funciones y servicios,
teniendo siempre las funciones en si un momento de determinacién
politica para las regiones en el plano de la legislacién y para los
entes locales en el plano de la ejecucién; los servicios estdn privados,,
por el contrario, de discrecionalidad politica, pero son ricos en dis-
crecionalidad, lo que quiere decir de autonomia técnica.

Desde este punto de vista la organizacion estelar indica que deben
corresponder a los entes locales (y a las propias regiones para los
servicios de caracter regional), exclusivamente funciones decisorias,
mientras que todo aspecto de servicio y, por lo tanto, de produccién
de utilidad puablica por medio del uso de la técnica, debe ser construi-
do de modo que se reconozca al servicio de un ambito de autonomia
funcional.

Es inutil insistir sobre estos conceptos que no hacen mas que repe-
tir, a muchos aflos luz, nociones que, afortunadamente, contintan
conservando plena actualidad.

Lo cierto es que si la estructura de los entes en los cuales se re-
parte la administracion no se adecua a estos principios, es jnutil
esperar que se ponga en marcha el nuevo modelo de una adminisira-
cion objetiva.

No se trata solamente de una necesidad de transformacién de las
estructuras y por ello de las competencias.

En realidad la administraciéon Y. esté, compuesta por hombres que
actaan pars ella y son aquellos con los que se ejecutan las funciones
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0, como se suele decir, sus funcionarios, sean éstos honorarios o bu-
rocratas.

Este es un aspecto bajo el cual el legislador reformista deberia
actuar siguiendo una visién general y no tanto segin una visién su-
gerida por las meras exigencias corporativas, de aquel cuerpo sepa- -
rado que se denomina la burocracia.

Intervenir en el plano de los funcionarios honorarios es, obviamente,
més un hecho de costumbre que de legislacién, ni siquiera podria
servir la demanda de la presencia de competencias técnicas porque,
por un lado, quien posee la responsabilidad de la conducta politica
de los entes no puede y acaso no debe ser un técnico, y, por otra, va
no es una historia reciente la de la definicién del «experto», no se-
guir el espiritu de las leyes sino seguir la realidad practica.

La verdad es que, en nuestro ordenamiento, se asiste a una con-
tinua confusién de roles entre politica y administraciéon.

La confusién proviene, en particular, de la presencia de partidos
politicos que consideran a los elegidos para cargos administrativos
como representantes propios antes que como representantes popula-
res, de manera que al ser continuo el cambio de los partidos politicos
la confusion es, por lo tanto, continua.

En efecto, el partido politico deberia tener la funcién de estimulo
ideolégico y de control de la actividad de los administrados. Por el
contrario, el partido es hoy la verdadera sede de las decisiones admi-
nistrativas y, desde este punto de vista, los administradores son meros
ejecutores de oOrdenes que, a menudo, no son ni siquiera Hamados a
elaborar.

Ello no significa que los administradores no deban ser hombres
politicos, como tampoco significa que los ministerios publicos no deban
ser maglstrados pero la funciéon del ministerio puUblico es distinta
a la de la judicatura; del mismo modo la funcién del partido politico
y de la administracién deberia ser diferente.

La descalificacién de esto 1ltimo, su dependencia de la voluntad
del partido comporta, en primer lugar, la decadencia de la institucién
de la representaciéon politica y, por lo tanto, de la democracia repre-
sentativa.

Los administradores elegidos no representan minimamente g los
electores, sino que representan al partido politico y son responsables
frente a él, frente a aquel partido que, a menudo, no posee ni siquiera
una verdadera estructura democratica, sino que esta compuesto por
un conjunto de hombres politicos que recorren una verdadera y propia
carrera burocréatica; y, en segundo lugar, este rol andmalo del partido
politico descalifica el valor administrativo de la creacién administra-
tiva, hasta el punto de que los entes se transforman en funcién de
una politica de partido antes que en funcién de la satisfaccién de los
intereses de los propios entes. ..
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La decadencia de la fuerza del Parlamento y del Gobierno no es
mas que el fruto de esta situacién y, del mismo modo, es fruto de
esta situacion la decadencia del valor de los entes publicos, con la
ulterior consecuencia de una apropiacién de las competencias del or-
denamientc como comunidad por parte de los partidos y de una rotu-
ra del propio ordenamiento en funcién de qué partidos politicos se
enfrenten.

Antes de estar al servicio de la comunidad y de los entes, de los
cuales son la expresién, estos ultimos se ponen al servicio de los par-
tidos politicos.

Est4 claro, en este punto, que una solucién en el sentido de la obje-
tivizacion de la administracién es impensable si no es dentro de una
configuracién distinta y mas democratica de los partidos a los que la
Constitucién llama para concurrir a las elecciones fundamentales, y no
quiere que éstos sean totalitarios por tendencia, o sea, dirigidos tenden-
cialmente a la entera conquista del Estado o de sus sectores.

En realidad, como sucede siempre, la solucién de los problemas es
principalmente politica, y es la concepcién politica la. que determina
su sentido.

Es verdad, sin embargo, que ademés la concepcién politica es la
resultante de la mayor parte de los movimientos y de las convicciones,
de manera que no hay que olvidar que una reforma que apuntase la
objetivacién de la administracién terminaria por tener, ademaés, resul-
tados no menores sobre la propia estructura de la comunidad. Tome-
mos, por ejemplo, el principio de participacién, entendido no como
participacién en la estructura, sino como participacién en la funcién.

Esta claro que introduciendo un momento de ruptura, como el de
la presencia del ciudadano en el corazén del ejercicio de la funcién
administrativa, se arriesga el condicionamiento de la voluntad abso-
lutista del administrador elegido y su férrea dependencia del partido
politico.

Y no se dice sin motivo absolutista, porque la palabra se usa en
su expresion original de no sumisién a controles: legibus solutus.

Es cierto que el absolutismo como independencia de la ley ha aca-
bado, pero no ha terminado un nuevo tipo de absolutismo, el de la
independencia con relacién a los ciudadanos.

Por ultimo, este absolutismo est4 hoy mas reforzado aun por la
estructura jerarquica en la cual se distribuyen los funcionarios buro-
craticos y por su estricta dependencia del superior y, en todo caso,
del administrador.

La misma definicién de los funcionarios como «dependientes publi-
cos» no se entiende ya hoy en dia como dependencia del administra-
dor, verificandose asi una enorme transformacién de los valores, una
forma de privatizacién de la administracién en la cual el administrador
se considera no tanto como la expresion de una voluntad electiva,
sino como rex in regno Suo.
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Y ademas aqui ha de incidir profundamente una reforma de la
administracion. Es necesario revitalizar profundamente el sector pu-
blico. Es necesario revitalizar el sector del empleo publico poniendo
en marcha un principio de profesionalidad del funcionario que ha de
poder conseguir la propia independencia del juicio técnico frente a
toda imposicién que provenga de fuera de los limites no sélo de la ley
{como hoy a menudo solo ocurre tedricamente), sino incluso de los
limites de la imparcialidad'y de la buena administracion.

En este sentido parece moverse la legislacion més reciente, aunque
- sea sOlo por estar bajo el empuje de aquellos intereses de los que se
ha hablado antes.
Esto se refiere a las leyes sobre la gestion.

Se trata, de una ley no aplicada o mal aplicada, y privada de sig-
nificado en el actual contexto, porque interesa subrayar solamente que
ya existe una linea de soluciones del problema que se encamina hacia
una linea de cooperacién funcional puesta a prueba en la posibilidad
de constitucién de consejos internos o de grupos de trabajo destinados
a discutir conjuntamente los problemas particulares.

Existen otros puntos a desarrollar que, por lo demés, dependen di-
rectamente de las indicaciones precedentes.

Tomemos como ejemplo €l tema de los controles. Esta claro que en
la administracion actual los controles son fundamentalmente de caréc-
ter técnico, bien sean juridicos o contables.

Y esta claro, ademas, que nadie puede pensar en instituir controles
de caracter politico en el sentido de la adecuacion de la accién de las
entidades particulares en relacion a las competencias confiadas a or-
ganismos extrafos.

Sin embargo, cuando imaginamos una administracién dirigida por
una programacién y fundada mas en la satisfaccién de las competen-
cias que en el ejercicio del poder, no se puede ya aceptar ni siquiera
el simple sistema de los controles técnicos. La mayor parte de las
veces situados fuers de la entidad que actiia, y esto ni fuese atribuido
a otros organos de control el caracter de la autonomia, caracter que
hoy no subsiste para las comisiones y los comités de control de las
regiones, y que el Tribunal de Cuentas estd fatigosamente, y no siem-
pre limpidamente, intentando ‘poner en marcha., '

El control, en todo ordenamiento autosuficiente, no puede sino estar
en el interior del propio ordenamiento; ello se puede lograr bien sea
autonomizando instituciones para las cuales ya subsisien arguetipos en
los colegios sindicales de las administraciones privadas, bien sea po-
niendo en marcha una forma de control itinerante, como es el que
actuaria en el ambito de una disciplina de procedimiento adminis-
irativo.

Y como esto, muchos otros aspectos podrian ser desarrollados maés
adelante.
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Pero esta vision de un nuevo modelo de administracion parece su-
ficiente para proporcionar respuestas a aquellas preguntas de caracter
mas estrictamente sociolégico que se han planteado al comienzo.

Unicamente una administracién basada sobre un modelo objetivo
como el que se ha dibujado puede responder, por la parte que la com-
pete, a las profundas exigencias de la sociedad contemporénea.

Nora.—En el cuarto fasciculo del ano 1977 (pp. 748 y ss.) habiamos dado un am-
plio recuento de la Convencién, organizada en noviembre de 1977 por la Universidad
Libre de estudios de Trento y por la provincia auténoma de Trento, sobre el tema
«La administracién objetivada: un nuevo modelor. A causa de la gentil concesion de
los autores y de los organizadores, a los que estamos agradecidos, podemos publicar
ahora la relacién introductoria del rector de la Universidad de Venecia «Ca’ Foscaris,
el profesor Fericitano BENVENUTI, que presentamos ahora, y la relacién final del profe-
sor FraNco DemarcHI, profesor ordinario de Sociologia de la Universidad de Trento.
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