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AUTONOMIA Y TRANSFORMACIONES
JURIDICAS *

Por GIORGIO BERTI

1. El sistema de legalidad, que ha caracterizado a nuestra orga-
nizacién administrativa y que le ha proporcionado legitimacién y
fuerza, esta4 firmemente anclado en la centralizacién del Estado y de
los Ministerios de la direccién politico-administrativa y de toda la ar-
ticulaciéon administrativa. Ahora bien, el principio de legalidad y la
centralizaciéon pueden casi confundirse y constituir la base de un sis-
tema unitario y complejo que no puede permanecer cuando tiene que
renunciar a uno de estos apoyos fundamentales.

Ahora, yo cres que la autonomia, como expresion de la capacidad
politica y juridica de las estructuras representativas de la comunidad,
tenia un sentido preciso en la Constitucién en cuanto se ponia como
factor de transformacioén radical del ordenamiento publico, como cuali-
ficacion de un tipo de Estado en el cual, descontando la funcién gene-
ral de garantia del ordenamiento unitario, la actividad de satisfaccién
de los intereses sociales no est4 condicionade ni por una rigida pre-

* En Democrazia e Diritto, nim. 4, 1976.

DA-1981, nim. 192. GIORGIO BERTI. Autonomia y transformaciones juridicas



DA-1981, nim. 192. GIORGIO BERTI. Autonomia y transformaciones juridicas

Las regiones y la reforma de la Administracion local 250

constitucion de los instrumentos juridicos, obra del legislador central,
ni por las exigencias de una organizacion jerarquizada y superpuesta.

E]l reconocimiento de la funcién activa de la comunidad territorial
somete, finalmente, de nuevo a discusion los criterios acogidos en la
unificacién administrativa del Estado; los principios en torno a los
cuales se ha tejido el sistema antes mencionado, del cual deben darse
por sabidos los presupuestos de orden politico e ideolégico.

Dicho sistema estaba basado, de hecho, sobre una numerosa serie
de enlaces y compromisos entre elementos heterogéneos, y a veces en
neta contraposicion, pero constrefiidos a una convivencia artificial, para
dar fuerza precisamente a este sistema.

La autonomia quiere ser, por consiguiente, la denominacién de la
democracia sustancial, reflejada en las instituciones, y no sélo, por este
motivo, en el sistema, de la libertad. Por ello la declaracién de principio
de autonomia se encuentra inscrita entre los principios fundamentales
de la Constitucion formal (art. 5).

De esto se desprende que la afirmacién politica de la comunidad
territorial tiene, en la sociedad actual, un significado profundamente
distinto del que una inspiraciéon genéricamente autonomista podia re-
presentar en el orden social existente en el momento de la unificacién.
Se podria casi pensar que la reivindicacion de autonomia por parte de
la comunidad territorial, confundida a veces con reivindicaciones ana-
logas de los grupos profesionales o de los intereses, expresa la exigencia
de la adaptacion de las instituciones a la realidad social y la del al-
cance de la eficiencia politica. de los aparatos en vista a constituir o a
mantener los equilibrios entre los estados y los grupos sociales. Aparte
de este significado politico no sé hasta qué punto se puede, por consi-
guiente, insistir sobre una continuidad ideolégica, politica y juridica de
la reivindicacién de autonomia, y de hecho, mientras que en el si-
glo x1x la consecucién de la autonomia por parte de los Muniéipios y
de las regiones estaba claramente en funcién de la conservacién de los
ordenes economicos y administrativos formados en el periodo preuni-
tario, de tal manera que esta riqueza fue sustancialmente rechazada en
nombre de la unidad politica. del Estado conforme a un modelo que
rechazaba el particularismoc y refutaba la funciéon de los cuerpos in-
termedios; la actual reivindicacién de autonomia se pone, por el con-
trario, inmediatamente en funcién de una reforma del Estado como
respuesta a la transformacién de la sociedad. Por lo demas, asi deberia
de ser leida la Constitucién, la cual, cuando se ocupa de los entes de
autonomia, deja a las disposiciones, que son claramente inaplicables,
confrontarse con el modelo politico-administrativo del Estado tradicio-
nal, mientras que las que se hacen utilizables se insertan en una légica
constitucional de transformaciones. Me refiero en particular a las re-
laciones entre los diferentes estratos del Gobierno, del Estado al Mu-
nicipio, que no encontrardn ya una sistematizacion adecuada en donde
se intentase construirlos de acuerdo con los esquemas de las relaciones
entre los entes en el ambito del viejo régimen de centralizacién y de
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autarquia. Por ello la autonomia es el signo de una renovacién o de
un cambio profundo de las estructuras estatales, no tanto para com-
placer a instancias particularistas destinadas a quemarse en los gran-
des procesos econémicos del tiempo, cuanto para reconstruir las ins-
tituciones en sus dimensiones necesarias para que su funcionamiento
corresponda a las instancias politicas y a las necesidades de los servi-
cios de la sociedad.

Bajo un perfil parcialmente distinto, la autonomia quiere quizé sig-
nificar el alcance de un equilibrio entre instituciones y sociedad, de
modo que el maximo de eficacia de los servicios sea compatible con el
maximo de democratizacion de las instituciones.

Por esto se entiende que el proceso de transformaciones en nombre
de la autonomia implica, del mismo modo, con diversidad, pero con
coinspiracion de emperfios, tanto a la sociedad en sus inmediatas articu-
laciones y expresiones como a los partidos y sindicatos, v a las insti-
tuciones oficiales; si estas ultimas deben abrirse para hacer posible
la renovacion, la. sociedad y sus organizaciones deben saber introducir
en las instituciones mecanismos de orden politico y juridico idoneos para
las nuevas funciones de esta misma demanda.

Muchas de las operaciones hasta aqui ejecutadas con referencia mas
0 menos genérica a la autonomia han estado del todo inadaptadas al
objetivo a alcanzar. La propia realizacién de los reglamentos regionales
después de la serie de renovaciones de los estatutos se ha llevado sobre
ung linea de claro retroceso y de involucién. Toda la operaciéon de
transferencia de las funciones del Estado a las regiones hace mas vi-
sibles los rasgos de la vieja descentralizacién institucional, y quiere
insertarse en aquel orden de conceptos y de comportamientos; tiende,
en suma, a conservar el ordenamiento publico que giraba en torno al
Estado central, lo que significa convertir en impotentes las mismas ins-
tituciones regionales, aumentando la impotencia y la ineficacia de tcdo
el aparato de poder.

Darse cuenta de la medida en que el ordenamiento publico y los
tipos juridicos de institutos y relaciones adoptados por el Estado cen-
tralizado estan histéricamente legados por esta misma experiencia es,
por consiguiente, necesario para una valoracién correcta, tanto en el
sentido cientifico como politico, de los problemas surgidos de la reno-
vacién autonomista del Estado. De otro modo se puede caer en el en-
gafio, del cual, en verdad, muchos parecen no darse cuenta, de una
actuacion puramente formal y superficial de las autonomias, despojada
luego del empleo de métodos e instituciones de un ordenamiento deci-
didamente incompatible con éste, y naturalmente idéneo en lo que se
refiere a la restauracion del viejo edificio estatal.

2. Los puntos de vista desde los cuales pueden examinarse y valo-

rarse los institutos representativos de la centralizacion estatal son ml-
tiples desde el propio ambito del conocimiento juridico. Digamos, rapida-
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mente y en sintesis, que la experiencia de este tipo de Estado esta to-
talmente realzada con moédulos y formas juridicas, ya que el propio
ordenamiento fue y es esencialmente juridico en la estructura, en la
actividad, en el cuadro complejo de la presencia y de las realizaciones
de los poderes publicos. Los trabajadores son sujetos juridicos cuya
actividad es relevante en cuanto produce efectos juridicamente aprecia-
bles. La totalidad del método juridico es, entonces, el dato mas significa-
tivo que hay que tener en cuenta.

El Estado se ha presentado como productor de derecho, y al tiempo
como sujeto de derecho, lo cual se refleja inmediatamente no sélo en
la condicién de exclusividad del Estado como fuente de todos los pode-
res publicos, sino también en la tipologia de la actividad estatal, cono-
cida esencialmente como actividad juridica. Se comprende rapidamente,
por consiguiente, que el hecho de haber planteado la actividad del Es-
tado como actividad juridica, reservando al propio Estado la fuente del
ordenamiento y de los poderes, suponia eliminar en parte la subsisten-
cia de centros independientes o auténomos de producciéon de reglas y
de poderes: llevar a cabo una primera gran centralizacion. Esta centra-
lizacién ha sido la respuesta del Estado a la sociedad, mejor dicho a la
sociedad actual, que buscaba, asi, en el Esiado, la proteccion de su
orden y de la libertad de sus relaciones econémicas. Esta libertad habia
estado incélume no sélo por un ordenamiento policéntrico, sino inchiso
por sus institutos u organizaciones, y con su intervencién interrumpen
o alteran la linea de garantia del Estado. La Constitucion fue entonces
simple y compleja al mismo tiempo: simple, en el disefio; compleja, por
la cantidad y cualidad de los entrelazamientos y de los compromisos
necesarios para componer las sintesis juridicas concurrentes a dar con-
sistencia y articulacién al sistema y a mantenerlo en su funcién de
garantia y conservacion.

La relacién con la sociedad fue establecida inicialmente a nivel de
representacién parlamentaria; la legitimacion del Estado en las con-
frontaciones de la sociedad posee en esta representacién su tinica reali-
zacién: un tipo de compromiso entre monarca y Parlamento estuvo en
la base tanto de la legislacién (legislacién entendida precisamente como
complejo de leyes) como de la Administracién, asi como del poder eje-
cutivo. Fue asi en el poder ejecutivo en donde este compromiso obtuvo
su verificacién més sincera, en confrontacién con la prevalencia de las
fuerzas en juego. La implantacion jerarquica y autoritaria de la Ad-
ministracion perpetué de hecho el absolutismo monarquico dentro del
Estado de derecho, que, estando dirigido preponderantemente a fines
garantizados, toleraba ciertamente o aceptaba directamente una implan-
tacién administrativa de tipo autoritario, apta para reforzar al mismo
tiempo la supremacia estatal v la funcién de garantia. En realidad la
Administracién debia constituir el esqueleto del Estado, consolidar los
poderes, ligandolos entre ellos en el momento de mayor tension, y, por
lo tanto, en el control de la sociedad, a través de interverciones tnicas
y singulares adaptadas directamente a los ciudadanos particulares.
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La separaciéon entre organizacién y actividad, que dominars todo el
sistema, y las reconstrucciones sistemaéticas seran, por ello, hechas en
el siglo siguiente, y, sobre todo, el predominio con respecto a la activi-
dad de los criterios y de los tipos de organizacion se pueden ver tanto
como resultado del ajuste de las fuerzas monarquicas y representativas
en el momento de la construccién del poder ejecutive y de la Adminis-
traciéon como en perfecto acuerdo con la razén precedente, exageracién
de la aplicacién a los hechos publicos de los esquemas juridicos priva-
dos, planteados precisamente sobre la capacidad subjetiva, sobre la vo-
luntad y sobre la valoracién de los actos y de los negocios en relacion
con esta voluntad.

En cuanto a la primera razoén, es necesario observar que la Admi-
nistracién fue y es ejecutora de leyes de un modo muy singular; en
realidad, la ley en relacién con la Administracién no es méas que un
limite objetivo de un poder que permanece absoluto en la demva.cxén
e incluso en la posicién de aguellos que lo ejercen.

En conclusién, mientras que la ley es, aun cuando no exclusivamen-
te producto de un cuerpo administrativo, la Administracién es siempre
producto de una organizacién dominada por una autoridad que tiene
su centro en el poder mondrquico. Por ello el Parlamento controla a la
Administracién no de un modo directo, sino por medio de sus actos le-
gislativos, cuya eficacia se recoge, por otro lado, sélo con respecto a la
actividad formal de la Administracion, pero no en relacién a la orga-
nizacién administrativa. He aqui por qué en la Administracién el mo-
mento organizativo es tan fuerte y preponderante a incidir profunda-
mente en la propia conformacién de la actividad; s6lo en el acto formal
se vuelve al equilibrio, pero precisamente formal, entre el aspecto sub-
jetivo y el aspecto objetivo, que se vuelve a encontrar en la sistemética
juridica privada que deriva de ésta. En realidad, esta sistematica debe
ser sometida y adaptada a la tarea; resulta asi una sistemética especial,
en la cual el sujeto es, por decirlo asi, doblemente dominante: tanto
porqgue el acto permanece como producto de su voluntad como porque
las razones del sujeto v de su capacidad dominan enteramente la pro-
duccién y los efectos del acto.

3. La Administracién, fortalecida desde su origen, desde sus de-
rivaciones y desde el criterio de agregaciéon de sus pactos, ha podido
por ello, por propia cuenta, e iniciar su propia historia constitucional,
que se acompafia, pero se sobrepone también a la de las otras insti-
tuciones y, de modo particular, a aquellas que han sido y son la ex-
presién puramente indirecta de la libertad. Autoridad y libertad llegan
a ser, por consiguiente, la caracterizacién de «dos mundos constitu-
cionales» que s6lo superficialmente se comprometen en conjunto a.
través de sintesis de origen juridico. La actividad administrativa ga-
rantiza, en el mismo momento en el que ordena; la garantia es en
el fondo el precio o la otra cara de una aceptacion de mando que, por
otra parte, ya estd incluida por la sociedad en el momento de la
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formacién de las leyes, las cuales, como se ha dicho, resuelven para
todos los sectores, y de una vez para todos la relacidén sociedad-Estado.

Cuando le toca a la Administracion el juego mas importante ha
sido hecho y no queda més que calibrar la garantia frente a los
ciudadanos partficulares destinatarios de las actos particubares del
poder. Es cierto que estos ciudadanos son siempre exponentes de la
sociedad representada en el Parlamento, y desde esta perspectiva, la
Administracién no deberia hacer més que verificar particularmente
aquello que ha sido decidido con voluntad de generalidad., Pero esto
dura muy poco, ya que la Administracién se encuenira en seguida
frente a una sociedad mucho més compleja y pluralista que la que
corresponderia a la institucién originaria, una sociedad que los actos
del Parlamento no consiguen no sélo equilibrar, sino que tampoco
representa vilidamente. En este momento las dos constituciones se
alejan entre ellas todavia méas y el poder administrativo se justifica
todavia méas en si mismo se autolegitima, se distancia de la sociedad en
la misma medida en la que se sobrepone a ésta. Estos impulsos so-
ciales corporativos de los detentores efectivos del poder econdomico
actuan entonces siempre mas desde cerca, y siempre mas libremente
sobre la Administracion.

Tenemos asi que, por un lado, la Administracién se presenta re-
vestida de la autoridad formal que pone en marcha las normas y mo-
difica los actos sobre tipos legislativos y, por otro lado, la Adminis-
tracion que elabora arbitrariamente y, por lo tanto, libremente y
segin una finalidad a veces desconocida por el legislador, los con-
tenidos de sus manifestaciones de poder.

La dualidad se reproduce, asi, en el mismo ambito administrativo,
donde conviven una administracién formal v una administraciéon real.
La primera refleja los sujetos puablicos, comenzando por el Estado;
figuras estaticas cuya capacidad no designa mas que la unién de los
poderes en suma atribuidos a la Administracién, con un centro de
referencia o de imputaciéon. Con todo, sobre estos sujetos se volcara
toda la exaltacién del Estado de derecho y del sistema de legalidad.

La Administracion real es la de los funcionarios, donde la buro-
cracia, originariamente legada al monarca, se une y se confunde en
el vértice con los defensores del poder politico (ministros), también
desde el principio con la investidura monarquice. y, sucesivamente,
con las derivaciones politico-representativas.

Estos dos filones de administracion estan firmemente entrelazados
entre ellos: el uno se apoya sobre el otro. El sistena de legalidad
tiene, obviamente, necesidad de la burocracia y ésta se legitima a
través de la Administracion legal.

La expresion legal de este entrelazamiento es el organo, que viene
prefigurado como instrumento de la persona juridica, que de otro
modo no podria explicar su subjetividad. Desde el punto de vista de
la Administracion real, el érgano es, por el contrario, una institucion
(aunque a este convencimiento se llega bastante tarde en la doctrina)l,
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que testimonia o realize, directamente aquella unién artificial, pero
no por ello menos verdadera, entre el sistema de legalidad y el
sistema, de funcionarios.

El o6rgano es siempre algo mas que el funcionario politico o buro-
cratico en el cual se reconoce oficialmente, es una instituciéon juridica
y, por ello, ademas, una abstraccién, ya que no puede ser otra la
sintesis entre lag definicién normativa de un poder o de una compe-
tencia, vy un complejo de funcionarios. En realidad la fuerza de la
Administracién se mantiene toda ella en esta figura y preexiste al
sujeto, que no es una parte de éste, a diferencia de en la geometria
juridica aplicada y teorizada con respecto a las instituciones; seria muy
facil demostrar, una vez maés, cémo igualmente se ha construido, en
un pasado ya lejano y directamente antiguo, el significado y la funcién
del todo auténomo del oérgano, el cual expresa verdaderamente la
fuerza y la autoridad en el ambito del estado de derecho, sobre la
base de una continuidad administrativa. que deja, bajo las no auténticas
divisiones entre los sujetos, el gélido y artificioso pluralismo de las
personas publicas juridicas. El 6rgano, en suma, testimonia que no
hay solucién de continuidad entre el area del Estado y el de la co-
muna ¢ de la provincia, que una uniformidad gris gravita sobre toda
la escena de lo publico, que la relacion entre lo social y lo juridico es
igual para todos, que igual pars todos es la continuidad entre politica
y Administracién, que los modulos juridicos de la actividad no cam-
bian con arreglo a que los efectos sean reducibles después al Estado
o bien a las comunas o a cualquier otro ente publico entre los millares
que pululan en un cierto momento (justamente el hecho de la proli-
feracion de los entes publicos es un indice de la funciéon totalmente
secundaria que la diferenciacion entre los sujetos explica en base
a la organizacién y a la actividad de la. esfera publica).

En resumen, el organo permite que el paso del gobierno monéarquico
al del Parlamento suceda, con respecto a la Administracién, sin nin-
guna transformacion sustancial o visible, que la historia se desarrolle,
asi, sobre la Administracion sin atacarla. E]l 6rgano cubre la contra-
diccién entre la (formalmente) rigurosa tipicidad de los poderes y
de los actos y la efectiva disponibilidad de los cargos y de los fun-
cionarios en la confrontacién de las presiones y de las intromisiones
de los grupos politicos, de los econdémicos, de las corporaciones, etc.

Ya que la Administraciéon asi ajustada se dirige hacia una ruta
cada vez més distante de los intereses sociales o de los intereses gene-
rales en cuanto no son corporativos, ésta se encuentra al amparo
de cualquier control social y se convierte en un ambito en el cual,
salvo las reglas internas del juego (entre las cuales estd el respeto
de los canones formales de legitimidad y legalidad), todo puede su-
ceder y todo se posee.

Los mismos aparatos del sistema de legalidad destinados al control
de la Administracion, como el Tribunal de Cuentas, se convierten en
cémplices, en cierta medida, de su ineficacia. En el periodo de tiempo
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més tardio, cualquier intento de control social comienza a ser asu-
mido como obra de exponentes de la magistratura, mas sensibles al
Tol social de la justicia. A este respecto seria bastante facil revelar
ademas que, roto como hoy lo esta, el antiguo equilibrio formal entre
los grandes poderes del Estado, no existe una coraza administrativa
que no sea perforable (una hipétesis de exceso de poder en el sentido
administrativo es, de hecho, bien conocida como arbitrio, y a veces
como reaccion de funcionarios, en el que es, igualmente, evidente la
extrema debilidad de los limites y de los propios institutos de la
Administracién del Estado de derecho).

4. La negacion de la autonomia en el orden estatal tradicional
esta, por consiguiente, dentro del sistema, el cual no se conserva Unica-
mente en virtud de una gravosa uniformidad, que, a su vez, no puede
dejar de apoyarse en una organizaciéon centralizada, jerarquizada. La
jerarquia es, en verdad, la linea exterma de dicha uniformidad, y es
asi como la jerarquia burocratica, que es ademés la jerarquia for-
mal de los dérganos, que al mismo tiempo corrige y modifica, a la
otra, méas bien la duplica, ya que sé6lo la identidad de los criterios
de lo formal y lo real permite la combinacién entre éstos y la capaci-
dad compleja de todo el sistema.

El cuadro organizativo se refleja después en la actividad. La eje-
cucién de las leyes es el mddulo de la actividad formal, asi como la
imperatividad o la autoridad lo es de la actividad, en el sentido sus-
tancial. La disposicion administrativa representa, por consiguiente, a
su vez, la combinacién entre estos dos aspectos 0 momentos. En re-
sumen, la disposiciébn administrativa no es méas que el tnico espejo
veraz de la organizacion administrativa. Es la puntualizacién formal
de la dinamica de esta organizacidn.

Las normas juridicas, respecto a las cuales la disposicién aparece
como ejecucién o como actuacién, describen e imponen tipos de actos
0 de disposiciones en relacién a los intereses publicos canonizados,
incluso en la propia discrecién normativa. La discrecionalidad ofrece
la disposicion para la elaboracién de los aparatos; es a través del
uso discrecional del! poder como los aparatos introducen en el tipo
normativo un contenido decisorio y autoritario. La discrecionalidad
sirve, en resumen, a legar la disposicién al interés de la organizacién
administrativa, y, de modo particular, a aquella que se llama Admi-
nistracién real. La elaboracion del procedimiento es, de hecho, secrefa,
no es aceptada méas que de modo formal, y en ocasiones excepcionales
se admite la participacién de lo privado.

Ademéds esta participaciéon del resto no significaria mucho, en el
Ambito de una organizaciéon como ésta, acerca de una posibilidad de
apertura. de la Administracién hacia las necesidades reales de la
sociedad, y por lo tanto hacia una democratizacién de la Adminis-
tracion entendida como fidelidad a las instancias sociales. De hecho,
la confrontacién entre un interés cultivado por la organizacién admi-
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nistrativa y un interés privado se traduce rapidamente en contradic-
cién entre intereses preconstituidos, y ya no en una confrontacién
entre una pluralidad de intereses sociales y un interés particular o
privado (donde, ademas, lo que hay de personal y de patrimonial en
tales intereses se veria atemperado por la exaltacién-de la parte social
y de los propios intereses). Para crear una confrontacién entre homo-
géneos y no un conflicto entre posiciones subjetivas, sucederia, de
hecho, que la propia Administracién no se presentaria como portadora
de un interés ya individualizado, elaborado, y por ello personalizado.

Lo que hace pensar que la. Administracién estd inducida por el
mismo sistema en el que opera a ser parcial, es decir a comportarse
como titular de una posicién subjetiva que haréd prevalecer a toda
costa, mas que como detentadora de un poder objetivo. Se explica
asi la rédpida pérdida de eficacia de las escasas normas que han
delineado de algin modo una presencia de la parte interesada en
el procedimiento formal-de produccién de las disposiciones. Estamos,
naturalmente, en todo caso, muy distantes todavia de perfilar la par-
ticipacién social en la formaciéon de los actos; es necesario esperar
a los estatutos regionales, porque ellos comienzan a hablar de esta
participacién, Se quiere decir, ademas, que el tipo de Administracién
postulada sobre moédulos organizativos de la que se ha dicho que no
podia y no puede dar evidencia de una actividad continua y compleja,
de una actividad como servicio, de una actividad como produccion
de utilidad, permanece siempre dominante la figura de la disposicion.

Ni siquiera, cuando una buena parte de la Administracion, con-
formandose a las igualmente confusas, caéticas y retorcidas iniciativas
econdémicas del Estado, asumird en varias formas subjetivas y objeti-
vas el ropaje del trabajador econémico, se modifica el tipo prevale-
ciente de actividad administrativa; la .Administracion sera siempre
reconocida como un cuerpo que produce disposiciones y que se califica
como tal a los ojos de la sociedad. )

Se registra, méas bien, la tendencia a una expulsién de la empresa
publica de la Administracién propiamente dicha; es decir, la tenden-
cia a una emancipaciéon de la empresa que se apoya en su fuerza.
La empresa, de hecho, recorre normalmente una trayectoria propia,
independientemente del hecho de ser publica o privada (distincién
ésta que, en cuanto a la empresa, pierde siempre parte de su sig-
nificado).

Una nueva burocracia emprendedora estéd ahora dando cuerpo a
una organizacién econdmica que se diferencia de la Administracién
tradicional, y del control de los ministerios e impone :como tal al propio
Gobierno sug decisiones, sus lineas de comportamiento y sus resul-
tados econémicos (e indirectamente de orden social). Es muy dificil
que esta enorme proliferacién pueda ser reconducida a través de
nuevas sintesis a un tronco unitario; probablemente una unidad no
de tipo institucional se ir4 delineando fuera del grueso cuerpo de

9
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la Administracién oficial como producto de una nueva apropiacién
de los servicios. .

La disposiciéon, como producto especial de la Administracién, se
une claramente a la idea de Administracion como precisién, concre-
cién y, por lo tanto, ejecucion de los preceptos legislativos, sobre la
base del principio segin el cual la Administracién controla la acti-
vidad de lo privado y no se derivan directamente de las competencias
en confrontacion en la sociedad. Esta salida liberal y liberalista ha
continuado informando a la Administracion y al modo de conoci-
miento y de clasificacién de su actividad. La externalizacion de la
Administracion posee raramente una naturaleza normativa o general:
en la mayor parte de los casos se insertan en relaciones particulares.
Toda la actividad administrativa esta dominada por la idea de las
relaciones particulares. La autoridad de la Administracién traspasa,
a través de la disposicién sobre los destinatarios particulares. Toda
la actividad de la Administracién est4 dominada por la idea de la
relacién particular-formal, en la cual se explica la fuerza del Estado
por medio de una posicion de supremacia de la Administracién en
las confrontaciones de los destinatarios.

La autoridad del acto administrativo es el resultado politico del
consenso social, supuesto y a veces impuesto, que se exterioriza for-
malmente en la eleccién de representantes y a través de éstos se pro-
longa en la produccion de leyes y actos normativos. El hecho de que
la Administraciéon sea ejecucidn, lleva consigo la presuncién de una
justicia de la Administracion y de una imposibilidad de conflictos a

. fondo, entre ésta y los ciudadanos. El conflicto evocaria siempre una
confrontacién con la sociedad, que a nivel administrativo no tiene, lugar.

5. Del acto administrativo, fuerza, y garantia reunidas en con-
junto y sintetizadas en el efecto de imperatividad, se pasa inmediata-
mente a tomar las posiciones individuales o la tutela en las confron-
taciones de la Administracién. El interés legitimo designa precisa-
menie una forma de sujeciébn en un sistema de garantia.

La justicia en la relacién Estado-ciudadano es un gran capitulo
que comprende, ademas del conocimiento de los actos de la Admi-
nistracion, el problema de su eficacia, ¢l control hasta alcanzar el
final del proceso. He aqui, por consiguiente, otra de las caracteristicas,
y al tiempo de las contradicciones, del Estado administrativo como
Estado juridico. La manifestacion de poderes es, de por si, la misma
definidora de la relacion concreta con destinatario de la disposicidon.
No hay, en el fondo, una disposicion que no tenga uno o méas destina-
tarios individuales. Por otra parte, se trata de un acto normativo
(reglamento o acto general) que, sin embargo, es también rapidamente
reconducido a la logica de la disposicién general, admitiéndose de
cualquier modo la impunidad por via inmediata o por conexion.

La definicién juridica de los institutos del Estado desemboca, por
consiguiente, en la construccién de la relacién con el ciudadano, y es
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a este proposito céomo el poder abstracto imputado a la persona juri-
dica a través del 6rgano se muestra como un ambito que contiene
no sélo la energia juridica, sino también la posicion de consenso
inducido del ciudadano. Es verdad que todo el Derecho administrativo
es un sistema que regula y clasifica relaciones juridicas entre el
Estado y los ciudadanos, pero hay que poner en evidencia que todas
estas relaciones, a través de la especialidad de la propia disciplina,
no suceden en €l cuerpo social, sino que todas ellas son reclamadas
por el cuerpo administrativo,

Entre nosotros ha sido siempre dificil, salvo alguna descripcion
artificial e inaceptable, admitir la légica de los actos internos y de
la supremacia especial como algo distinto de las relaciones desarro-
lladas en un area que se suele llamar externa. El equivoco de nuestra
situacién reside propiamente en querer hacer pasar por vélido en
el ordenamiento general, como ordenamiento de la sociedad, la rela-
cién juridica Estado-ciudadano, que ha estado siempre conservada en
una penumbra juridica.

La imperatividad de la disposicion administrativa aparece, por ello,
como fruto de la transposicién al acto de la cualificacién de una condi-
cién que pertenece a la relacion Administracién-ciudadano, en cuanto
estd idealmente atraido a la esfera de la Administracion.

La imperatividad de la disposicién no es la autoridad de la sen-
tencia; la paridad propuesta a este proposito por una parte de la
doctrina, sobre todo procesalista, es errénea, ya que en ésta no se
tiene en cuenta que la imperatividad administrativa es precisamente
un hecho de organizacion, o, para decirlo mejor, de extensién del
drea organizativa hasta comprender en ellg a los destinatarios de las
disposiciones. No se explicaria de otro modo cuando ello ha sido
afirmado constantemente por los jueces, es decir, que el solo hecho
de la existencia del poder produce en el posible destinatario de sus
actos externos una predisposicién juridica a ser precisamente desti-
natario, y el destinatario de la disposicion se transforma, asi, en un
sujeto de la organizacién. El poder administrativo ha adquirido la
cualidad de una estructura que comprende tanto la autoridad com-
petente, como la serie de los destinatarios. De este modo se completa
el disefio juridico del Estado. El ciudadano es necesariamente cémplice
del poder del Estado, porque participa del Estado social que alimenta
la estructura de gobierno, y la personificacién, en la abstraccién juri-
dica, de los intereses legitimos.

De este modo se revela plenamente el sentido de entender a la
Administraciéon como ejecutora de leyes o como poder ejecutivo; es
decir, ser €l ambito en el. cual la actuacion del precepto legislativo
ocurre en virtud de una sujecién particular, de una nueva sujecion.
El compromiso en el vértice entre el Parlamento y el Estado adminis-
trativo (mondrquico-burocratico) se refleja en el compromiso de base
entre garantia juridica y sujecién. Ests garantizado sélo en cuanto
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se acepta la fuerza del poder. De este modo no se puede dejar de
aceptarla, ya que se encuentra dentro. La justicia administrativa cierra
admirablemente esta red y la'sella.

De este modo, el reconocimiento de cualidad jurisdiccional al juicio
administrativo adquiere el sabor de una confirmacién y de una soli-
dificaciéon del sistema. Asi como la Administracion depende de la
ley, la posicién del individuo tiene en la fuerza del juez de la de-
cisién administrativa, su definicion - inmodificable. Entre' la ley, por
una parte, y la sentencia, por otra, hay, por consiguiente, todo un
espacio de autoridad y de mando que se rige por un orden cuyo prin-
cipio es la centralizacién, como mantenimiento de -un aparato que no
tiene ninguna comunicacién con el cuerpo social, y cuya legitimacién
es precisamente un orden juridico singular. Para la Administracion,
ademsés, la ley es un punto de centralizacién, ya que la comunicacién
entre la propia ley y la Administracién se ha estabilizado a través
de un tnico paso, que es precisamente la organizacién, la organiza-
cién administrativa del Estado; la dependencia de la Administracién
con respecto a ley es verdadera y falsa al mismo tiempo, pero de
cualquier modo ni siquiera legitima su existencia como cuerpo uni;
tario, aunque también complejo.

Por el contrario, el interés legitimo es la denuncia y la confirma-
cion de la centralizacién, en cuanto ello representa un estado de
sumisién legal completamente uniforme para todos, sea cual fuere el
poder ejercido de vez en cuando.

Si examinamos uno a uno los institutos del Derecho administrativo,
que es lo mismo que decir del Estado juridico, encontraremos en todo
esto confirmaciones continuas y puntuales, ya que la coherencia, en
medio de mil contradicciones, es el aspecto mas verdadero y fascinante
de toda esta construccién.

6. Tomando, asi, sus institutos caracteristicos, la Administracién
del Estado centralizado se presenta como un bloque unitario, ademas
de estar ahora fragmentado y descompuesto. La unidad y la homo-
geneidad es, al tiempo, la fuerza y la expresiéon de la caducidad de
este bloque. Esta Administracién es neutral en cuanto que ha demos-
trado, justamente, por no estar anclada en la sociedad, una clara
utilizacién por parte de las fuerzas hegemonicas del momento, y es,
por esto, la expresién de una autoridad que, ademas se supedita a
la ley, y en el fondo es arbitraria porque no opera en confrontaciéon
con la sociedad, no incide en los equilibrios entre  las clases sociales,
y por lo tanto no est4 al servicio de la sociedad.

El discurso sobre la. autonomia debe, por lo tanto, mantenerse ale-
jado de los equivocos, de la ambigiiedad, del autoritarismo formal, de
la neutralidad instrumentada que han caracterizado a la Adminis-
tracién estatal. Paralelamente, sin embargo, debe ser puesto en claro
que la propia autonomia, al tiempo que postula una ramificacién de
las instituciones en correspondencia con las agregaciones territoriales
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de intereses sociales, necesita una total reorganizacién de las estruc-
turas y de las funciones publicas, una renovacién profunda de las
relaciones entre éstos y, podriamos decir, un vuelco en la perspectiva
desde la cual se ha visto al Estado tradicional. Est4 .claro que, con
esto, se remacha el valor histérico de Ja autonomia y el intento de
totalidad de la instancia de renovacién que ésta representa, debiéndose
desde ahora superar la visién reductora e interna del Estado centra-
lizado, de una autonomia como exclusividad de competencias de las
administraciones locales en confrontacién con el Estado. Esta visién
reductora comporta un estancamiento ulterior de todos los efectos
negativos de la organizaciéon centralista, dado que la competendia
exclusiva, no es, de por si, negacién misma de la relacién jerarquica.

Parece claro, ademas, que la renovacién autonémica se dirige ante
todo a aquella parte del Estado que ha demostrado concentrar en ella
misma los efectos antisociales de la centralizacién, el alejamiento de
las instituciones de la sociedad, es decir de la Administracién, propo-
niendo inmediatamente direcciones precisas de reforma, bien sea di-
rectamente por el Estado propiamente dicho, o bien por la Adminis-
tracién local en sentido estricto. Ya que el sistema de legalidad, que
tiene su eje sustentador en la relacién ley-Administracion, ha cons-
tituido el punto de apoyo fundamental de un cuadro esencialmente
heterogéneo, incoherente y desarticulado; la actuacién de las autono-
mias debe llevarse, sobre todo, segin el articulo 5 de la Constitucién,
sobre tal sistema, transforméandose los elementos y los equilibrios. Y,
en verdad, este sistema {radicional estda inadaptado pare recoger y
reequilibrar econémica y socialmente las fuerzas y los impulsos de
una sociedad articulada por desigualdades.

Esta claro, ademads, que una reforma que prescindiese de este co-
nocimiento de transformacion y presumiese de completarse a través
de una redistribucién, en cuanto compleja, de las funciones publicas
entre estados politicos e institucionales o territoriales, alcanzaria en
todo caso un objetivo falso, y se contendria en suma dentro del sistema
antes mencionado y quiz4d engrandeceria las graves carencias; por
ello hay que oponerse al motivo informador de la operacién, todavia
incompleta, de las actuaciones de las regiones, a través de transferen-
cias a éstas de las funciones del Estado, tratdndose, precisamente, de
un tipo de reforma que, tomada en si misma, permite o hace directa-
mente necesario el mantenimiento de puntos de fuerza del viejo sis-
tema. La profunda incomodidad de los operadores politicos regionales,
aunque no expresado en el modo ahora mencionado, esconde una
idéntica preocupacion.

Se trata, por consiguiente, en otros términos, de individualizar los
confines y los modos de comunicacién entre fuerzas sociales e insti-
tucionales, reflejandose después en la, organizacién y en el funcio-
namiento de las mismas instituciones.

En cuanto a la organizacién, por ejemplo, no hay duda de que Iz
presencia o participacién de la sociedad debe repercutir, sobre todo,
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en una nueva definicién del rol de la burocracia. Y este es el mo-
mento de decir que sélo proponerse un problema de implantacion
social de la burocracia significa incidir, al mismo tiempo, sobre la
burocracia como cuerpo y sobre la correspondiente forma de utiliza-
cién institucional de los burécratas. Significa, en otras palabras, per-
filar, por un lado, a la burocracia como servicio vy no como poder,
por otro, eliminar y transformar, bien en la realidad, bien en la repre-
sentacién sistematica, el lugar en el cual la burocracia y grupos de
burécratas han podido traducir sus competencias en un poder auto-
generado, legitimandose formalmente & través de su inclusion en los
institutos del sistema de legalidad, para apoyarse en éstos.

No es posible, por lo tanto, desligar el problema de la actuacion
de las autonomias del problema de la socializacién de la burocracia
o de la legitimacién democratica de ésta. Desde este marco es posi-
ble, en realidad, abarcar con la mirada todo el complejo de las insti-
tuciones. La unidad del Estado, frente a la multiplicidad de las fuentes
populares de poderes y de las funciones, puede ser alcanzada ademas
por medio de la reconduccién de toda la burocracia a un sistema
unitario de legitimacion democratica de su presencia; esto, por otro
lado, en armonia con la previsiéon constitucional que pone a los buro-
cratas al servicio de la nacion (art. 98).

Por lo demas, la acciébn de los sindicatos generales con respecto
al empleo publico, se puede tomar ademés como un proceso de uni-
ficacién burocratica conducente al momento de una nueva legitima-
cién social y democréatica. de las funciones de los empleados.

Todo esto significaria abatir los instrumentos del connubio partido-
burocracia, reflejado sobre la, otro tanto, rebulosa conjuncién politico-
administrativa, reflejada, a su vez, en la jerarquia ministerial y, desde
el punto de vista sistematico, sobre la figura del érgano publico, el
cual, en cuanto institucién, racional desde el punto de vista juridico,
aquel connubio ya cubre al fin la disponibilidad de los institutos y de
los funcionarios hacia las fuerzas extrasociales de los partidos, gru-
pos, etc. La reconquista de una autenticidad social del burécrata es
indispensable, es incluso el principio de la renovacién.

7. Si politica y burocracia se coordinan sobre la base una clara
delimitacién de las respectivas razones de presencia y de las respec-
tivag legitimaciones, es posible desligar el orden de la actividad del
orden de los hechos propiamente organizativos, emancipar asi la ac-
tividad pUblica del peso y de la contaminacién de una organizaciéon
rigida, preconstituida como sede de elaboracién secreta de intereses
y de disposiciones.

E] sistema de legalidad del Estado tradicional, surge como prede-
cesor de la ley, y como dependiente formal de la Administracion de
las leyes estd enteramente sometido, como se ha dicho, a la organi-
zacién formal centralizada; si no sometido, ciertamente garantizado
por esta organizacién. La disposicién administrativa formal es, por lo
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tanto, fruto, al mismo tiempo, de la legalidad y de la jerarquia. Por
esto mismo, la disposicién ya no es representativa del objetivo social
de la Administracién. .

La caida de la legalidad forma es simulténea al desmantelamiento
de la jerarquia, caen juntas, del mismo modo que permanecian juntas.
Pero cae, ademsds, la igualmente rigids separaciéon entre legislacién
y Administracion, ya que frente a estructuras publicas enteramente
socializadas y expresadas inmediatamente en la soberania popular, no
puede subsistir ya la exigencia de garantia que erg la base de esta
separacién. La actividad de los poderes publicos revela, por lo tanto,
una continuidad sustancial méas alld de las formas, por cuanto con-
cierne a la individualizacién de los intereses y a la predisposicién
de los medios de satisfaccién; se distingue, por el contrario, del con-
junto de las operaciones que son necesarias para la produccién de
los servicios.

Me parece, por lo tanto, que se configura una nueva separacion
entre el momento de la decisién, que puede ser particular o general
(pero en este punto avanzaré, ademaés, alguna duda sobre la firmeza
de esta distincién ya que, frente a la prevalencia, en todos los casos,
de los intereses sociales, no hay acto que no sea concreto por el
objetivo y general por los efectos), y el momento de la actuacién
que se lleva a cabo mediante la produccion de servicios y la creacion
de utilidades (obviamente espirituales y materiales).

Justamente porque ninguna decisién puede ser resuelta en una abs-
traccién de relacién social, y tampoco de relacién entre los poderes y
la sociedad, la ley pierde su connotacién de abstracciéon, mientras que
la novedad de sus disposiciones no es otra sino la representacion de la
adecuacion a la necesidad efectiva de la medida en ella descrita. Por
ello hay una predisposicion natural de la ley a ser retomada como sede
de ulteriores precisiones o concreciones por obra de la que, todavia,
llamamos actividad administrativa. Es, sin embargo, méas evidente la
continuidad sustancial del proceso de decisiéon, aunque articulado en
actos de proveniencia directa (por ejemplo, Parlamento-Gobierno, o bien
consejo 0 region-junta general). A este propdsito se pone réapidamente
en evidencia cémo uno de los medios caracteristicos y tradicionales de
la valoracién de los actos, desde el punto de vista de la organizacién,
es el de la competencia, que se va delegando; lo que cuenta es el acto,
cualquiera que sea, proveniente de un cuerpo representativo de la
comunidad desde el cual se dirige el acto. Se debe, de hecho, reconocer
la exigencie de unag movilidad de la relacion entre cuerpo deliberante
y acto, en relacién con la funcién del propio acto, en el ambito del
proceso decisional, cuando una representaciéon sea articulada, como en
los entes territoriales, en una pluralidad de cuerpos deliberantes. Tra-
tandose de decisiones, la rigidez de las competencias no tiene signifi-
cado si no se pone en relacién con la cualidad de los efectos del acto.
De otro modo no significaria méas que sumisiéon de la actividad a una
organizacion destacada y superestructural.
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He aqui por qué la relaciéon entre acto administrative y ley se sus-
tituye por una relacién entre directiva y decisién concreta, lo que puede
suceder indiferentemente en el &mbito de una misma decisién, o bien
en estadios distintos.

Estd claro que el punto de referencia para toda actividad. se con-
vierte cada vez méas en un complejo normativo de principios expresados
en la Constitucion, o bien en un estatuto; de aqui la necesidad de revi-
talizar los estatutos regionales y hacer necesarios también estatutos
para las comunidades menores.

El acto de los poderes publicos se cualifica, por consiguiente, por
ponerse en funcién de individualizar y alcanzar objetivos; por ello la
ligazén o la coordinacién entre los actos van dirigidos hacia otra formu-
lacién de programas generales, que desarrollan, del mismo modo, €l
rol de ligazén entre los cuerpos representativos de varios estratos
comunitarios, desde el Estado hasta las comunas o las circunscripcio-
nes comunales. El momento de la direccién, que todo cuerpo particular
debe formular, representa, igualmente, la propuesta, y, en conjunto, la
actuaciéon de un programa que debe ensamblarse a través de la apor-
tacién continua de la pluralidad de los centros de decisién, de manera
que todo centro participe en razén de su ambito de representatividad.

La actividad de produccién, de utilidad y de servicios puede, al con-
trario, ser desligada de referencias territoriales precisas y organizarse
de tal manera que pueda formar productos adecuados a la satisfaccién
de las necesidades.

La unién entre actividad decisional y aquella més propiamente ope-
rativa debe establecerse no tanto a través de formas de coordinacién
organizativa, sino a través de confrontaciones de responsabilidad en
los respectivos ambitos. Esto vale, también, para la relacién interbu-
rocratica. La aplicacion de un criterio o de un ordenamiento de res-
ponsabilidad en lugar de uno o mas ordenamientos jerarquicos es esen-
cial para la instauracién de un sistema unitario. Por lo demaés, esto va
parejo al alejamiento de los controles informales del sistema de legali-
dad y con el ingreso, en su lugar, de controles inspirados en el real-
zamiento de la responsabilidad. No es este el lugar de plantear solucio-
nes especificas, ya que se pretende solamente poner en evidencia algu-
nas lineas de fondo de una renovacién inspirada en la autonomia. No
es, por lo tanto, dificil plantear hipétesis de procedimientos de control
gue aseguren la funcionalidad y la coordinaciéon de los cuerpos admi-
nistrativos y de las distintas unidades burocraticas. Ademas, la actua-
<ién de los controles previstos en la Constitucion puede ser reconducida
& nuevos criterios informativos, no siendo necesario plantear la legiti-
midad y el mérito en funcion de la garantia o la legalidad.

Como de aqui en adelante puede resultar claro, al ser atraido todo

el complejo sistema hacia una coordinaciéon de objetivos y actividades,
tales instrumentos, que se encuentran recogidos en la Constitucién en
funcion de acuerdos entre entes, deben convertirse en instrumentos de
«unién» entre procedimientos o entre niveles de decisién en base a
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procesos decisionales, o entre cuerpos deliberantes y unidades opera-
tivas en vista de las unificacién de objetivos determinados. La delega-
cién, en el articulo 118 de la Constitucién, debe verse, por tanto, desde:
el exterior de las relaciones entre entes como sujetos 0 como relaciones:
jerdrquicas, y entenderse, en su lugar, como una férmula que concede:
al cuerpo o colegio decisiéon o responsabilidad de «unién» de sus rela-
ciones con respecto a la del cuerpo o colegio que la debe recibir; em
resumen, el modo de regular la direccién de las decisiones hacia la
realizacién concreta de los objetivos hacia los cuales tienden éstos.

No es posible detenerse aqui, a estas alturas, sobre otra posibilidad
de lectura del ordenamiento, una vez que al sistema de la legalidad
y de la jerarquia se hace sustituir un sistema de autonomia; se ha
querido solamente indicar cualquier ocasién significativa o cualquier
objeto en el cual la renovacion pueda manifestarse de una forma par-
ticularmente significativa.

8. La disposicion administrativa es una figura que tiende a desapa-
recer en cuanto que con ella se indica una manifestacion de impera-
tividad y de garantia entrelazadas entre ellas. Superado el sistema de
legalidad, es la garantia de que la fuerza juridica de los actos perma-
nezca obviamente absorbida en el ordenamiento general. El acto ya no
se califica por crear relaciones singulares, siendo éste un efecto total-
mente secundario respecto a una actividad dirigida a fines sociales.
En el acto tradicional, como en el del érgano, se opera, por consiguiente,
una disociacién de factores o elementos.

El acto debe asegurar la consecucién del objetivo, no la definiciom
de una relacidén singular. Y su fuerza, si todavia es licito discurrir en
estos términos, es atraida toda ella hacia este objetivo. Las relaciones:
particulares que, igualmente, se deierminan en ocasién de la actividad,
pertenecen, por ello, a un 4rea en la cual la disciplina de las relaciones
debe tener lugar, como resultante de un orden social en el cual las posi-
ciones individuales est4n predispuestas a la actuacién de los intereses
sociales.

Esto se verific6 ya al comienzo de la experiencia del Estado de Dere-
cho, basado, como se ha visto, sobre un acuerdo casi perfecto entre
sociedad dominante y poder publico. Con la transformacién de la so-
ciedad y sin cambiar el resto, este pacto no pudo ser renovado y el
procedimiento acumulé una cargs de autoridad que no poseia en prim-
cipio. Un ajuste de la relacién entre la sociedad y las estructuras pi-
blicas lleva consigo necesariamente una reduccién de la autoridad vy,
sobre todo, de las manifestaciones més penetrantes de ésta. Se trata,.
en el fondo, de establecer nuevos equilibrios o de proporcionar actos:
de equilibrio ya verificados espontdneamente. Ya existen leyes que in-
tentan adecuar la funcién publica a nuevas condiciones de equilibrio
social; por ejemplo, la ley de 28 de enero de 1977, numero 10, sobre la
edificabilidad de los suelos. Y no es por nada por lo que el régimen
de garantias conexo con la nueva disciplina se vuelve hacia formas de
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tutela plenas, es decir, hacia formas de tutela que presuponen la vuelta
de las relaciones en un érea juridica garantizada, por asi decirlo, desde
fuera de la expresion particular del poder publico. No se quiere hacer
una valoracién de esta ley, sino poner en evidencia una cierta mecani-
cidad en las repercusiones, cuando, precisamente, se actQla, sobre uno
de los términos de una sociedad dada.

Paralelamente, después de que la jurisdiccion, sea ésta ordinaria o
especial (pero con tendencia a convertirse en especializada), logra la
plenitud de su funcién, delega cualquier funcién juridica en el sentido
particular o privado de la Administracién. Se trata de adecuar la ma-
gistratura y los procesos a los nuevos equilibrios sociales, pero no pue-
den confundirse los campos de la funcion publica hacia la sociedad y
de la tutela de las relaciones dentro de esta sociadad; aunque propia-
mente sea la accidon publica la que darg lugar a éstos. La disociacién
de la disposicién corre, por consiguiente, lejos de los confines entre los
efectos sociales de la actividad publica y los resultados de orden sin-
gular o individual. Por estos ultimos efectos la relativa disciplina o
tutela entra en el Derecho comun. Ello vale tanto como decir que la
figura del interés legitimo finaliza con la de un derecho subjetivo, ya
predispuesto a acoger o a valorar los intereses sociales que le son
conexos. La justicia administrativa tiende, por ello, a desaparecer como
justicia especial y a asumir el rol de una justicia especializada, pero
siempre de Derecho comun. Todo ello corresponde, no sélo a una trans-
formacion en el sentido de autonomia de las funciones publicas, sino
que también, y paralelamente, lleva a la exaltacién, en la libertad
jndividual, de la solidaridad y la participacién.
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