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CAPÍ TU LO SE GUN DO

LA LUCHA POR LIMITAR EL CRECIMIENTO
DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

I. EL PRIN CI PIO DE SUB SI DIA RIE DAD

Ha ce unos cuan tos años, en la reu nión del Insti tu to Inter na cio nal 
de Cien cias Admi nis tra ti vas, que tu vo lu gar en 1957 en la ciu -
dad yu gos la va de Opa ti ja, an te el tris te es pec tácu lo de un co mer -
cio muer to, con unos es ta ble ci mien tos po bre men te sur ti dos, re gi -
dos por unos fun cio na rios del Esta do que no te nían el me nor
in te rés en ven der y en ser vir al clien te, co men ta ba con mis co le -
gas ru sos y yu gos la vos el con tras te con los es plén di dos al ma ce -
nes del mun do oc ci den tal, en el que to do es ta ba pen sa do pa ra
aten der y sa tis fa cer los me jo res gus tos del con su mi dor. Me re co -
no cían que, efec ti va men te, los prin ci pios de la Re vo lu ción so cia -
lis ta no eran los más ap tos pa ra el flo re ci mien to del co mer cio y
que, en es te as pec to, la re vo lu ción ha bía cons ti tui do un fra ca so;
pe ro que ha bía si do tan apa sio na da men te de fen di da la ban de ra
de la so cia li za ción del co mer cio fren te a una cla se odia da por el
pue blo, que, pe se a to do, no re sul ta ba po si ble echar mar cha
atrás.

Pe ro, sal vo ca sos lí mi tes, al me nos en los paí ses oc ci den ta les,
el te ma de la in ter ven ción ad mi nis tra ti va se ha des po li ti za do. Y
se ha plan tea do, ca si ex clu si va men te, en fun ción de la efi ca cia.1

No son ya rei vin di ca cio nes so cia les y po lí ti cas las que de ter mi -

  

15

1 Gar cía de Ente rría, Eduar do, “La ac ti vi dad in dus trial y mer can til de los
mu ni ci pios”, Re vis ta de Admi nis tra ción Pú bli ca, núm. 17, pp. 133-135.



nan la in ter ven ción en un sec tor, si no la efi ca cia que se con se -
gui ría con la in ter ven ción. Por que, en de fi ni ti va, de unas pres ta -
cio nes de ser vi cio de fi cien tes o ina de cua das, la pri me ra víc ti ma
es el usua rio, en cu yo nom bre se pos tu la la po lí ti ca de so cia li za -
cio nes.

Ha ce al gún tiem po, leía en una re vis ta se ma nal grá fi ca la en -
tre vis ta man te ni da por un pe rio dis ta fran cés con un al to miem bro 
del de par ta men to sue co de in ves ti ga cio nes eco nó mi cas. Pre gun -
ta ba el pe rio dis ta por el fa mo so so cia lis mo sue co. Y la con tes ta -
ción fue ro tun da: ¿So cia lis mo en Sue cia? En Sue cia la in dus tria
es pri va da en un 95%. Na cio na li zar es un lu jo que no po de mos
per mi tir nos. Un país que vi ve en un 40% de sus ex por ta cio nes,
es tá con de na do a la efi ca cia. Y ¿qué ré gi men has ta aho ra ha de -
mos tra do ma yor efi ca cia que la em pre sa li bre?

La res pues ta cons ti tu ye to do un sím bo lo.
Por eso, la ban de ra de las na cio na li za cio nes ha si do aban do -

na da por los pro pios par ti dos que ha ce unos años la co lo ca ron a
la ca be za de las rei vin di ca cio nes de sus pro gra mas. Ya no se de -
fien de la na cio na li za ción por que sí. Ya no se de fien de la na cio -
na li za ción por ra zo nes po lí ti cas y so cia les. Es un lu jo de ma sia do 
ca ro.

Y se le van ta fren te a una in ter ven ción ad mi nis tra ti va de sor de -
na da el prin ci pio de sub si dia rie dad. Lo que com por ta:2

a) La abs ten ción de to da in ter ven ción de los en tes pú bli cos
allí don de el li bre jue go de la ini cia ti va pri va da es más que
su fi cien te pa ra sa tis fa cer las ne ce si da des pú bli cas.

b) Que cuan do el li bre jue go de la ini cia ti va no bas te, se uti li -
ce aque lla for ma de in ter ven ción que, sien do su fi cien te pa -
ra rea li zar el fin per se gui do, re sul te me nos gra vo sa pa ra la
li ber tad in di vi dual. En una pa la bra, pro por cio na li dad en tre
me dios y fi nes.
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II. LA ABS TEN CIÓN DE LA IN TER VEN CIÓN

La abs ten ción de to da in ter ven ción de be ser el ideal a que de -
be as pi rar cual quier ad mi nis tra ción. La pre sen cia de los agen tes
ad mi nis tra ti vos re sul ta per tur ba do ra, mo les ta, de sa gra da ble. Va
con tra la esen cia mis ma del hom bre, con tra lo que es su na tu ral
for ma de ser. De to dos los ma les que ha de sopor tar el hom bre
en su pa so por la tie rra, qui zás no exis ta nin gu no peor que la ad -
mi nis tra ción pú bli ca.

Por ello, pre ci sa men te por ello, úni ca y ex clu si va men te, de be
ac tuar la ad mi nis tra ción allí don de es tric ta men te sea ne ce sa rio,
en el sen ti do más ri gu ro so.

La ad mi nis tra ción re sul ta ine vi ta ble. Co mo ine vi ta bles son las 
en fer me da des, el frío, el ham bre, los de li tos… Pe ro de be ac tuar
só lo en la me di da que lo exi ja la rea li dad so cial.

De tal mo do que en mu chos ca sos el sa cri fi cio que su pon ga
pa ra las li ber ta des sea más apa ren te que real, y la in ter ven ción
cons ti tu ya en de fi ni ti va la po si bi li dad de ha cer al go que de otra
for ma re sul ta ría im po si ble.

Des de que sa li mos de nues tra ca sa por la ma ña na has ta el mo -
men to de nues tro re po so, te ne mos que so por tar mu chas li mi ta -
cio nes; pe ro bue na par te de ellas re sul tan im pres cin di bles. Al
cru zar las ca lles, no po de mos ha cer lo por cual quier lu gar, si no
pre ci sa men te por el es pa cio aco ta do pa ra ello; pe ro es muy pro -
ba ble que sin esa li mi ta ción, no se ría po si ble el cru ce de la ca lle,
an te la ava lan cha de cir cu la ción. Al to mar nues tro au to mó vil,
he mos te ni do que so por tar las li mi ta cio nes ten dien tes a evi tar
que por el tu vo de es ca pe sal gan hu mos no ci vos; pe ro pre ci sa -
men te gra cias a es tas me di das que afec tan a mi vehícu lo y al de
mis con ve ci nos, po de mos sub sis tir to dos a pe sar de vi vir en una
gran ciu dad. Si al cir cu lar por la ciu dad ten go que se guir unas
di rec cio nes im pues tas, abs te nién do me de cir cu lar por de ter mi na -
das ca lles, su fro unas li mi ta cio nes; pe ro qui zás gra cias a ellas
pue do cir cu lar…
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Re fi rién do se al te ma, Sa muel son, de cía:

¿Me coar tan y li mi tan mi li ber tad los se má fo ros, ver dad? Pues
bien, an tes de su ins ta la ción, ¿e ra ver da de ra men te li bre en mi tad
de un atas co en una ca lle? Y la su ma al ge brai ca de mi li ber tad y
la del au to mo vi lis ta me dio, o la de la co lec ti vi dad en su con jun to, 
¿ha au men ta do o dis mi nui do a con se cuen cia de las lu ces ro jas?

Los se má fo ros, co mo sa béis, se ña lan el ro jo, pe ro tam bién el verde.3

Y aquí ra di ca la cues tión: en la apre cia ción de cuán do el se -
má fo ro cons ti tu ye una ré mo ra de la cir cu la ción o, por el con tra -
rio, el úni co pro ce di mien to de ha cer la po si ble. Por que si bien es
cier to que esas li mi ta cio nes son las que nos per mi tan cir cu lar por 
la ciu dad, tam po co es des pre cia ble el nú me ro de ellos que son
pro duc to del ca pri cho, obs ti na ción, de se qui li brio o ar bi tra rie dad
de un al cal de, je fe de dis tri to o di rec tor de la cir cu la ción.

Pues las le yes, sí, sue len con sa grar el prin ci pio, de jan do re du -
ci da la in ter ven ción a los su pues tos en que real men te la ac ti vi -
dad pri va da es por sí in su fi cien te pa ra rea li zar los fi nes de in te -
rés ge ne ral. Pe ro lue go la rea li dad vie ne a co rro bo rar lo po co
que sir ven to das aque llas nor mas que tie nen por des ti na ta rio un
ór ga no pú bli co.

Así, por ejem plo, el cam po más sig ni fi ca ti vo es el de la ac ti vi -
dad in dus trial del Esta do. Cuan do en Espa ña se creó el Insti tu to
Na cio nal de la Indus tria, co mo ins tru men to de la ta rea de na cio -
na li za ción y de crea ción de em pre sas pú bli cas o mix tas, se se ña -
la ron co mo fi nes pri mor dia les del mis mo en su Ley Fun da cio nal
de 25 de sep tiem bre de 1941 (y en su re gla men to pro vi sio nal de
22 de ene ro de 1942), los de pro pul sar y fi nan ciar la crea ción
de in dus trias, bien es ti mu lan do la ini cia ti va par ti cu lar, con la
ayu da eco nó mi ca ne ce sa ria, o crean do por sí aque llas otras que
el in te rés su pe rior del país acon se je o que, por exi gir cuan tio sas
in ver sio nes o por no pro du cir be ne fi cios su fi cien te men te re mu -
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ne ra do res al ca pi tal, no ofrez can in cen ti vo bas tan te a la eco no -
mía priva da.4

Pe ro re sul ta ba muy du ro li mi tar la ac ti vi dad a es tos sec to res
ver da de ra men te in gra tos y po co es pec ta cu la res, re nun cian do a
éxi tos bri llan tes y a la po si bi li dad de crear un nu me ro so cen tro
de pues tos en los con se jos de ad mi nis tra ción de las dis tin tas em -
pre sas, pa ra pre miar ser vi cios po lí ti cos, sin im por tar pa ra na da la 
pre pa ra ción e ido nei dad pa ra el car go de los can di da tos.

El fe nó me no, que en mo do al gu no es ex clu si vo de la ad mi nis -
tra ción es pa ño la —en los paí ses de Eu ro pa, al me nos, es el de no -
mi na dor co mún—, pro du ce co mo re sul ta do un buen nú me ro de
em pre sas con ca pi tal pú bli co —es to es, pro ce den te del con tri bu -
yen te—, ma ne ja das y con tro la das por hom bres de pro ce den cia
po lí ti ca o ad mi nis tra ti va, que cons ti tu yen un fra ca so de ren ta bi li -
dad y de efi ca cia. Se pro du ce el la men ta ble es pec tácu lo del po lí -
ti co y fun cio na rio ju gan do a hom bre de em pre sa.

Esas mis mas ac ti vi da des rea li za das por em pre sas pu ra men te
pri va das pres ta rían al usua rio un ser vi cio in fi ni ta men te su pe rior,
sin ha ber cos ta do un cén ti mo al con tri bu yen te.

III. LA PRO POR CIO NA LI DAD EN LA IN TER VEN CIÓN

En el su pues to de que la in ter ven ción ad mi nis tra ti va re sul te
ne ce sa ria en un sec tor de ter mi na do, el prin ci pio de sub si dia rie -
dad im po ne la uti li za ción del mo do de in ter ven ción que re sul te
me nos gra vo so pa ra la li ber tad in di vi dual.

Cuan do bas tan las me di das li mi ta ti vas o de es tí mu lo pa ra que
pue dan sa tis fa cer se las ne ce si da des pú bli cas, nun ca de be rá ser
asu mi da por el Esta do su sa tis fac ción. Co mo ha ce años di jo
Abraham Lin coln, en fra se que hi zo for tu na, “el Esta do só lo de -
be ha cer aque llo que los ciu da da nos no pue dan rea li zar por sí
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mis mos, o que no pue den ha cer con re sul ta dos tan po si ti vos co -
mo el Esta do”.

Y así co mo el ad mi nis tra do de be con tar con me dios pa ra im -
pe dir que la ale gría de los go ber nan tes ins tau re ser vi cios pú bli -
cos cuan do nin gu na ne ce si dad real exis te, tam bién de be te ner los
pa ra lo grar la crea ción de aque llos ser vi cios que son, no ya con -
ve nien tes, si no has ta ine lu di bles en una co mu ni dad bien or ga ni -
za da. Pues en buen nú me ro de ca sos se ol vi dan ser vi cios esen -
cia les, mien tras se crean mil ser vi cios inú ti les, pe ro más fá ci les
de or ga ni zar, más es pec ta cu la res o que ha la gan a sec to res más
in flu yen tes, aun cuan do sean los me nos ne ce si ta dos.

En el or de na mien to ju rí di co es pa ñol son va rios los pre cep tos
con cre tos que tra tan de ha cer efec ti vo el prin ci pio (ver bi gra cia,
el ar tícu lo 2o. del Re gla men to de Ser vi cios de las Cor po ra cio nes 
Lo ca les). Y la ju ris pru den cia, en apli ca ción de los mis mos, ha
con sa gra do la in va li dez del ac to ad mi nis tra ti vo cuan do el ór ga no 
com pe ten te pue de op tar “por el em pleo de una me di da po li cial
me nos res tric ti va pa ra la li ber tad e in te rés del ad mi nis tra do”
(ver bi gra cia, sen ten cia de 29 de mar zo de 1965).

Sin em bar go, la prác ti ca de to dos los paí ses nos mues tra
justamen te lo con tra rio. Exis te una ten den cia in na ta de la ad mi -
nis tra ción a exa ge rar, im po nien do a los ad mi nis tra dos gra vá me -
nes su pe rio res a los que exi gen los fi nes pú bli cos y su ade cua da
rea li za ción.

Lo que mu chas ve ces po drá re sol ver se su je tan do cier tos as -
pec tos de una ac ti vi dad o li cen cia pre via com pro ba ción de la
ade cua ción a una or de nan za, se tra du ce en la su je ción de to da
la ac ti vi dad a la li cen cia que se otor ga ra con la má xi ma dis cre -
cio na li dad. Y has ta se lle ga rá a drás ti cas prohi bi cio nes, cuan do
bas ta ría una pon de ra da su je ción a li cen cia.

Los ejem plos po drían mul ti pli car se. Pe ro exis te un sec tor que
es tá de mo da, en el que las vio la cio nes al prin ci pio de sub si dia -
rie dad son fla gran tes, a pe sar de que sue le con sa grar se en las
dis po si cio nes bá si cas que lo re gu lan. Me re fie ro al ur ba nis mo.
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En Espa ña, se pro mul gó en 1956 una de las le yes que ma yo -
res po lé mi cas ha sus ci ta do. Po lé mi cas por los prin ci pios que la
ins pi ran, las téc ni cas em plea das pa ra rea li zar las y, so bre to do,
por la for ma en que son uti li za das por nues tros ad mi nis tra do res.

Pues bien, es ta ley, que no es otra que la de 12 de ma yo de
1956, so bre el Ré gi men del Sue lo y Orde na ción Urba na, en su
ar tícu lo 4o. con sa gra del mo do más or to do xo el prin ci pio, al de -
cir en su pá rra fo 2 que “la ges tión pú bli ca sus ci ta rá, en la me di da 
más am plia po si ble, la ini cia ti va pri va da y la sus ti tui rá, cuan do
és ta no al can za re a cum plir los ob je ti vos ne ce sa rios, con las
com pen sa cio nes que es ta Ley es ta ble ce”. Sin em bar go, a la ho ra
de re gu lar los sis te mas de ac tua ción de los pla nes de ur ba nis mo,
re co no ce al ór ga no ges tor ple no po tes tad dis cre cio nal pa ra ele gir 
el sis te ma, se gún las ne ce si da des y me dios eco nó mi cos fi nan cie -
ros (ar tícu lo 113, pá rra fo 2), ad mi tién do se la ex pro pia ción, aun
cuan do los pro pie ta rios afec ta dos es tén de ci di dos a rea li zar las
pre vi sio nes del plan.5
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