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PLANTEAMIENTO

La preocupacidn inicial del autor de estas piginas ha sido la
Burocracia ecuatoriana. Lo que significa que la pretencidn del es-—

tudio es una realidad muy concreta.

El fendmeno buroeritico, en cuanto a realidad puede ser des -
criptivé y objetivo. Guélquier persona que precise de la utilizacidn
de este fendmeno (y en realidéd toda la sociedad directa o indirecta
mente tiene que allanarse a &€1) por su experiencia sabe de su absolu
ta importancia, para bien o para mal que depende de la Administracidn

Piiblica.

Desde hace veinticuatro afios estoy ligado en calidad de funcio—
nario, dirigente y profesor de 1afmateria, la actividad del Estado
en su nivel directivo , y por lo mismo, tengo una diversidad de face
tas de orden practico a las que podria referirme. Sin embargo, dado
el esquema de la tesis pienso que aunque -con una linea de abstrac-
cidn tebrica- es necesario primordialmente fijar un enfoque concep—
tual, claro y precise. No tratar@ concretamente el aspecto con crite
rio de giobalidad integral, sino en los aspectos basicos, a fin de
inducir a pensar, reflexionar y concluir que es la Administracidn P4

blica el factor determinmante en la vida del Estado.

El estudio del pensamiento burocrdtico es imprescindible para
comprender al Estado. Vale decir que ''BUROCRACTA PUBLICA" es "ACTIVI
DAD DEL ESTADQ". Mala e ineficaz burocracia, malo e ineficaz Estado.

Esta conclusidn constituye una exigencia epistemolégica inexcusable.

La Burocracia, a pesar de ser una institucidn tendencialmente
conservadora, se transforma con relativa rapidez, aunque sea a re-

molque del DESARROLLO SOCIAL, .

Juzgo pertinente entonces que el plan para analizar este asunto
debe centrarse a destacar lo siguiente: Que es el Egstado ¥ su acti-
vidad, que ocurre con la burocracia, la reforma desde el punto de
vista presupuestario (toda vez que todo acto administrativoe) a mas

de ser legal, precisa del recurso econdmico para la prestacidn de



1T

los servicios y por fin una evaluacidn de lo que se ha hecho en
los Giltimos afios para concretar y mejorar la consecucidn de los

fines del Tstado.
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votacidn popular, directa y secreta con arreglo a la ley.

En los Concejos de las capitales de provincia y en los demds que reil
nan los requisitos de poblacion y presupuesto exigidos por la ley, hay un
alcalde elegido por votacidn popular, directa y secreta, quien preside el
Concejo con sdlo vote dirdmente.

Art. 122.- lLos Consejos provinciales y los municipios gozan de autonomia
funcional, econdmica y administrativa. La ley determina su es-
tructura, integracidn y funcionamiento y darid eficaz aplicacién al princi
pio de la autonomia; propenderd al fortalccimiento v desarrollo de la vi-
da provincial y municipal; ¥y, determina las atribuciones y deberes de los

Consejos provinciaules y los municipios.

Puede establecer distintos regimenes atendiendo a la poblacidn, re -
cursos econdomicos e importancia de cada circunscripcidn. Sus rentas no po
dran ser inferiores a las actuales v se incrementaran de acuerdo con la -

ley.

S6lo en virtud de ley pueden impounerse deberes y regulaciones a los -
consejos provinciales o a los municipios. Ninglin funcionario o autoridad

extrafiog intervendran en su administracidn.

Art. 123.- Los Consejos provinciales v los munieipios podran asociarse -
transitoria y permanentemente, para alcanzar sus objetivos co-

munes.

Art., 124.,- la facultad legislativa de los consejos provinciales y de los.

. municipios se manifiesta en Ordenanzas.
Seccidn IV, Entidades del sector piblico,

Art. 125.- Para la elaboracidn y ejecucidn de los planes de desarrollo -
del Estado se consideraran como entidades del sector piblico,

las siguientas:

a) los diferentes organismos y dependencias administrativas del Estado;
b) las entidades que integran la administracidn provincial o cantonal,

dentro del régimen seccional;



c) Las personas juridicas creadas por ley para el ejercicio de la potestad
‘estatal o para la prestacidn de servicios piblicos o para actividades e
conbmicas asumidas por el Estado y las creadas por acto legislativo seccilo

nal para la prestacidn de servicios piblicos.

Las normas para establecer la responsabilidad penal, civil y hacenda
ria por el mancjo y administracidn de los fondos, aportes o recursos pia -
blicos, se aplicarin a todos los servidores de las entidades a las que se
refieren los literales precedentes,

Las entidades indicadas en los literales b) y ¢) gozan para su orga-—
nizacidn y funcionamiento de la autonomia establecida en las leyes de su
origen. En especial se garanliza la zutonoemia de los consejos provinciales,
concejos municipales, Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, Banco Cen
tral del Ecuador, Banco Nacional de Fémento, Juntas de Beneficencia, Comi-
sidn de Valores - Corporacidn Financiera Nacional, Banco Ecuatoriano de la
Vivienda, y de las corporaciones de fomento ecomdmico regional v provin -

cial.

Las relaciones entre los organismos comprendidos-en los literales a)
y b) o de imstituciones creadas por ley para el ejercicio de la potestad
estatal & sus servidores, se sujetarin a las léyes que regulan la adminis
tracidn pliblica, salvo las que se refieremn al sector laboral‘determinadas
en el Codigo del Trabajo. Las personas juridicas creadas por ley o por ac
to legislativo seccional para la prestacidn de serviecios piiblicos, o las
creadas para actividades econdmicas asumidas por el Estado, normarin las
relaciones con sus servidores de acuerdo con el Cddigo del Trabajo, a ex—
cepcion de las personas que ejerzan funciones de direccibn, gerencia, re-—
présentacidn, asesoria, jefatura departamental o similares, las cuales es

tardn sujetas a las leyes que regulan la administracidn piiblica.

EL CONTENWIDO DE LA ACTIVIDAD DEL ESTADO

LAS ATRIBUCIONES DEL ESTADO

1. E1 Derecho Administrativo, rama del Derecho Pidblico, regula la ac-

tividad del Estado que se realiza en forma de funcidn administrativa.- Es-—

ta idea encierra tres elementos fundamentales: actividad del Estado, fun -

ciones del mismo y régimen a que estd sujeto.



La precisidn de esos elementos debiera en realidad dejarse a las dis
ciplinas de que formen parte y que son: la Economia Politica, la Teoria
General del Derecheo, el Derecho Piablico y el Dereche Constitucional; pero
como los propios elementos forman la esencia del Derecho Administrativoe,
constituyendo la base de todas las imstituciones que lo integran, y como,
por otra paile, se estd muy lejos de poder afirmar la existencia de crite
rios uniformes y universalmente aceptados para definirlos, es indispensa-
ble fijar de una buena vez el concepto preciso con que se les adopta, v
evitar de esﬁa manera la desorientacidn que pudiera causar el ocurrir a

fuentes diversas cque proporcionen criterios discrepantes.

La Actividad del Estado.— Para comprender lo que es la actividad del

Estado, parte de la cual es regulada por el Derecho Administrativo, debe
en primer t&rmino precisarse cuzl es el contenido de dicha actividad, es
decir, es necesario determinar qué es lo que el Estado hace. En segundo y
tercer términos es indispensable estudiar cufles con las formas que el Es
tado adopta en su actuacidn y cuil es el régimen juridico a que &sta se

encuentra sujeta.

La precisidn de los tres elementos fundamentales que constituyen las
bases del concepto del Derecho Administrativo y de las instituciones que
abarca, impone la necesidad de dedicar la primera parte, al estudio de las
siguientes materias: I. El contenido de la actividad del Estado; II. La
forma de la actividad del Estadoj y, III. El régimen juridico de la acti-

vidad del Estado.

Contenido de la actividad del Estado v el concepteo de las atribuciones

del mismo.- Para determinar el contenido de la actividad del Estado, es ne
cesafio tener presente que, de acuerdo con el desarrollo de la civiliza -
cidn y concomitantemente con el cambio de las necesidades sociales que exi
gen una satisfaccidn adecuada, se van asignando al Estado determinados fi

nes que varlan también en el espacioc y en el tiempo.

La realizacidn de esos fines tan diversos requiere que el Estado ten-—
ga a su disposicidn los medios adecuados, es decir, que pueda ejecutar las
operaciones o tareas o labores indispensables para conseguir dichos fines.

Asi, para realizar la finalidad de mantener y proteger su existencisa

como entidad scberana, el propio Estado realiza actividades muy disimbolas,



entre las que, por via de ejemple, pueden sefialarse las que le procuran
los recursos humanos vy pecuniarios que requiere el sostenimiento de su
propia organizacidn. De esta manera, el Estado interviene ya afectando

los patrimonios de los particulares por via del impuesto o de la cxpro-
piacidn, ya requiriendo la colaboracidn de los servieios de los mismos

particulares, ya, por Ultimo, organizando la administracidn de los bie-
nes que el propio Estado adquiere. Dentro de la misma finalidad, el Es-
tado celebra tratados internacionales que lo obligan a adoptar determi-

nadas lineas de conducta en el interior y en el exterior.

La conservacidn del orden material y juridico, que es otro fin dal
Estado, también implica la necesidad de que use de diversos medios, co-
mo son la regulacidn de las actividades del propio Estado y de la de los
particulares. Esa finalidad requiere como condicidn la facilidad y rapidez
de la transmisiﬁn de las disposiciones o de los elementos necesarios pa-
ra el mantenimiento del orden. El Estado tiene, por tanto, que interve -
nir en los sistemas de transporte, bien para crearlos o para regular su

funcionamiento.

De la misma manera, la finalidad del Estado consistente en-la promo
cion de todo lo que, en general, pueda favorecer el bien piblico, obliga
al mismo Estado a procurar el desarrollo de los servicios plblicos, regu
lando, al efecto, la actividad de los particulares que los explotan, o]
bien yuxtaponindose o sustituyndose a dicha actividad cuando ella es

ineficaz,

Podria continuarse de esta manera la ejemplarizacién, pero, ademis,
de salir de los limites de esta obra y de ser un trabajo laboriosisimo,
no tendria interés el hacerlo, pues aqui sdlo se trata de hacer constar
la existencia de los medios de que dispone el Estado para el cumplimien-
to de sus fines y de asentar que dichos medios, que vuelvo a repetir, con
sisten en tareas, operaciones o labores que incumbe al Estado realizar,

constituyen el contenido de la actividad estatal.

Ahora bien, para designar ese contenido se usan diversas expresiones.
3

En unos casos, y de acuerdo con determinada doctrina, se habla de 'dere-

chos del Estado". En otros de "facultades', "prerrogativas" o aln de "fun

ciones del Estado". Sin embargo, por necesidades t&cnicas ineludibles, es

-indispensable fijar una terminologia invariable, que adem@s no sa preste



a interpretaciones ambiguas como sucede con las expresiones sefialadas,
sino que, por el contrario, tenga una connotacidn precisa. Me parece

: A - - i .
que la expresion atribuciones del Estado', satisface plenamente esos
requisitos, ya que, en efecto, se trata de designar genéricamente cual
quiera tarea atribuida al Estado para que &ste pueda realizar sus pro-—
pias finalidades.

La extensidn de las atribuciones del Estado.— Para saber cuil es

la extensidn de las atribuciones que al Estado corresponden es preciso
tener en cuenta que las necesidades e Intereses individuales y generao—
les que existen en toda colectividad se satisfacen por la accidn del
Estado y por la de los individuos en unos cases; por medio de faculta-
des exclusivas, y en otros por medio de facultades concurrentes. De tal
manera que la ampliacidn de la esfera de actividad de uno tiene que tra
ducirse forzosamente en merma de la esfera de accidn de los otros, de
donde resulta una pugna constante, en la que tambi&n el Estado o bien
log individues van ampliando o reduciendo, segiin el caso, sus respecti-

vas atribuciones.

S84 los fines del Estado pudieran reducirse al mantenimiento y pro-
teccidn de su existencia como entidad.soberana v a la conservacidn del
orden material y juridico, coﬁ.més 0 menos vafiantesx las atribuciones
del propio Estado podrian también reducirse a actividades sin fin lucra
tivo, en tanto que para los individuecs quedarian todas las actividades
de produceidn, cambio y consumeo de bienes; es decir, que mientras el Es-
tado se reduciria a atribuciones de maturaleza politica, los particula -

res tendrian las atribuciones de naturaleza econdmica.

Sin embargo, este cuadro tan sencillo, estz muy lejos de realizarse
en los Estados con cierto grado de desenvolvimiento, pues apenas éste se
va logrando, se presenta la necesidad de que el propio Estado intervenga
en las actividades econdmicas, tanto por exigirlo asi el cumplimiento de
sus atribuciones politicas esenciales, como porque nuevas y mas amplias
finalidades se agregan a las primitivas, pero al mismo tiempo, a medida
que el Estado tiene una intervencidn mayor en la vida econdmica, los in-
tereses que en ésta se mueven, van teniendo mayor acceso al dominio de la
vida politica. Es asi como el derecho constitucional moderno va substitu-
yendo las' instituciones politicas por imstituciones en las que se da cabj

da a los intereses econdmicos, se va reconociendo que las autoridades de



cardcter politico, son incompetentes, son inadecuadas para dar solucidn
a los problemas técnicos de orden econdmico que el Estado tiene que re-
solver, vy asi es como se ve en las constituciones coﬁfemporéneas la ten
dencia a sustituir el prinecipio de la representacidn politica por al de
la representacidn funcional y a incorporar a la organizacidn administra
tiva elementos tecnicos salidos de las organizaciones ccondmicas, cuyos

intereses van a representar.

De lo anterior se desprende que el problema de cudles son las atri
buciones que al Estado cbrresponden se encuentra Intimamente vinculado
con el de las relaciones que en una sociedad determinada guardan el Ea-
tado y los particulares.

0

Criterios para determinar las atribuciones del Estado v su exten —

5idn.~ Los criterios para determinar esas relaciones y consecuentemen-—
te para determinar culles deben ser las atribuciones del Estado rebasan
los limites del Derecho; su estudio y desarrollo corresponde al campo
de las doctrinas sociales, mds particularmente al de las doctrinas eco-
ndmicas. S5in embargo, por la necesidal de completar nuestras ideas so -
bre la materia, pasaré en revista, exponiendo $6lo en sus grandes linea
mientos, las principzles tendencias que en el momento actual se disputan

el lugar preeminente. ' _ :

Esas tendencias las podemos reducir a dos fundamentales: el indivi

dualismo y el estatismo.

a) El individualismo toma su denominacidn del papel que se asigna
al individuo como factor del progreso social,

Dentro de esta doctrina se considera que el individuo aislado o for-
mando asociaciones es bastante para desarrollar la actividad necesaria pa
ra satisfacer las necesidades individuales o generales que existen en to-
da éolectividad; que el inter@s personal, considerado como estimulo pode—
roso de la inieciativa y de 15 accion individual, por una parte, vy la 1i -
bre concurrencia, por la otra, como equilibradora y armonizadora de la ac
¢idn individual, son los factores bisicos para que se logre la satisfac -
cion de los intereses de los individuos, cuya suma constituye el interés

general.



De esta manera, lo que importa en el Estado es que Este deje que
los particulares obren libremente, que no altere con su intervencidn
el libre juegolﬁe las leyes econdmicas y que sBlo se haga sentir, ex-
cepcionalmente, cuando sea necesario para asegurar a todos la libertad
de accidn. Asi es que la doctrina liberal pugna por reducir al minimeo
las atribuciones del Estado y hacer de &1 un simple regularizador de
las actividades individuales.

b) Como una reaccidn contra el individualismo se han venido abrien
do paso desde Bpoca relativamente reciente las doctrinas que preconizan
una intervencidn mayor del Estado, con detrimento de la accidn indivi -

dual.

Dichas doctrinas sostienen que es inexacto que el individuo tenga
el caricter de factor preponderante en el progreso social, pues a medi
da que el interés por satisfacer tiene mayor generalidad, es posible
demostrar que histdrica vy racionalmenfe, el hombre ha tenido necesidad
de formar asociaciones mis y mas desarrolladas y que, por lo mismo, la
asociacidn mids amplia y mejor organizada que constituye el Estado, de-
be ser la que mds adecuadamente pueda contribuir a la satisfaccidn de

las necesidades individuales y colectivas.

Ademids, observan los sostenedores de estas doctrinas, y es un he—
cho histﬁricamentg comprobado, que el libre juego de las leyes para ar
monizar los intereses indiviéuales ¥ que, lejos de eso, dada la liber-—
tad, se han originade clases sociales con desigualdad de medios econd—
micos, subordinadas unas a otras y que estdn en un estado de lucha cons

tantes.

Por Gltimo, se alega que las leyes econdmicas no constituyen le —
yes naturales sustraidas a la voluntad humana; que, por el contrario,
pueden y deben ser alteradas por &sta, en cuanto $ea necesario, paza
crear el bienestar general e impedir los incoavenientes que origina la

libertad.

La consecuencia necesaria de estas ideas, es la de ampliar las a-
tribuciones del Estado, haci&ndolo intervenir en todos los casos en que
es necesario para corregir la desigualdad econ®mica de las diversas cla
s5es sociéles, siendo el grado de esa intervencidn lo Unico que distin -

gue las diversas tendencias dentro de la doctrina estatista, desde el



intervencionismo del Estado, en que se respeta todavia con gran amplitud
la accidn individual, hasta el socialismo, que en sus diversas manifesta
ciones pugna por la concentracifn y socializacidn gradual de todos los

medios de. produccidm.

Clasificacidn de las atribuciones del Estado.— La doctrina ha llega

do a clasificar en tres categorias las atribuciones del Estado qua se re

lacionan con la intervencidn de &ste en la esfera de accidn de los parti

culares, a saber: a) atribuciones del Eétado para reglamentar la activi-

dad privada; b) atribuciones que tienden al fomento, limitacidn y vigilan
cia de la misma actividad; &, c¢) atribuciones para sustituirse total o -

parcialmente a la actividad de los particulares o para combinarse con e~

1la en la satisfaccidn de una necesidad colectiva.

Ablicando a esa clasificacidn los criterios doctrinales extractados
anteriormente sobre las tendenciés sdciales de los Estados modernos, es
facil apreciar la diferenciz de extensidn que cada uno de ellos pretende
dar a las tres categorias de atribuciomes a que se acaba de hacer refe -

rencia.

El desarrollo de este tema permitird al mismo tiempo fijar la exten
sién de las atribuciones del Estado a la luz de la legislacin positiva,
con lo cual se sentara la base que habrd de servir para la exposicidn pos
terior de las institucicnes del Derecho Administrativo dentro de ese mis

mo Estado.

a) Atribuciones del FEstado para reglamentar la actividad privada.-

Si el Estado interviene regulando juridicamente esa actividad es porque
losg intereses individuales mnecesitan ser coordinados a fin de mantener

el orden juridico. Para conseguir este propoOsito, limita la accidn de los
particulares, declarando los casos en que es 1ilicita o ineficaz; suple

la voluntad de los individuos en las relaciones juridicas en que no ha si
do expresada; previene la violacidn de derechos o intereses y provee a 1ia
represion de actos punibles y a la reparacion de los que originan dahos y

perjuicios,

Respecto a los medios adecuados para el ejercicio de las atribuciones
que forman esta primera categoria, las doctrinas basadas en el individua-

_lismo sostienen que el Estado debe de usar, con absoluta preferencia, leyes



supletorias, reduciendo al minimo las de cardcter imperativo; que las
disposiciones tendientes a la proteccidon del derecho deben ser repre-
sivas mas que preventivas, ya que estas Ultimas imponen, por su matu—

raleza, serias restricciones a la libertad individual.

Por el contrario, las doctrinas estatistas consideran que lz in-
tervencidn del Estado en la reglamentacidn de la actividad privada de
be hacerse por medio de leyes imperativas, principalmente en todos a-
quellos casocs en que la experiencia ha demostrado que el libre juego
de las leyes econdmicas es insuficiente para mantener el equilibrio

entre las clases sociales.

Las mismas doctrinas tambi&n abogan por el desarrollo de la le -
gislacion preventiva al lado de 1s represiva, considerando que &sta es
ineficaz para dar proteccidn al Derecho, ya que sblo actiia cuando se

ha consumado su violacidn. -

Por lo que hace a la intervencidn del Estado en los patrimonios
privados, hay variocs grados. Mientras que el intervencionismo de Esta
do la accnseja en forma mederada, el socialismo la preconiza sin nin-

guna limitacidn, ya que es precisamente el medio mids adecuado para lle

gar a 1a finalidad que persigue. .

b) Atribuciones del Estado de fomentar, limitar v vigilar la ac-

tividad privada.— la intervencidn del Estado realizando esta categoria

de atribuciones tiene el propdsito también de mantener el orden juridi
co; pero a diferencia de las que forman la primera categoria, cuyo pro
posito es el de la coordinacion de intereses individuales entre si,

las de &sta tienden a coordinar esos intereses individuales con el in—

terés publico.

La doctrina individualista sostiene respecto de esta categoria de
atribuciones que, en principio, deben excluirse las que fomentan ia ac
tividad privada en forma que coloquen al individuo en situaci®n supe -
rior en la lucha econdmica y que alteren de cualquier manera la libre
concurrencia entre los factores de la produccibn. Por estas razones -—
sostiene que el libre cambio, ¥ no el proteccionismo, debe formar par-
te de la politica del Estado liberal y que los impuestos no deben ins-
pirarse en otro motivo que no sea la obtencibn de recursos para los gas

tos pGblicos.



Por lo que hace a la limitacidon y vigilancia de 1a.actividad priva
da, tambi&n considera que el ejercicio de tales atribuciones crea un es
tado artificial que cobstruye la coordinaci®n de las actividades indivi-
duales, sosteniendc, por tanto, que la intervencion del Estado debe re-
ducirse al minimo, debiendo excluirse el sistema de previa autorizacidn
por constituir una seria traba a la libertad natural.

Las doctrinas estatistas, por el contrario, sostiemen que el fomen
to v ayuda de la actividad privada constituyen medios necesarios para -
corregir las desigualdades que crea la lucha econdmica; que la subven -
cidn, la tarifa proteccionista y el impuesto quec se cstablece con el -~
propdsito de proteger determinadas actividades, son medios a los cuales
el Estado debe recurrir si no quiere ver trastornada su economiz por las

injustas y perjudiciales consecuencias de la libre concurrencia.

Los servicios de beneficencia se. conceptilan dentro de esta doctri-
na, no simplemente como actos libres de un espiritu virtucso, sino como

obligaciones sociales que impone la solidaridad.

En cuanto a la limitaeion y vigilancia de las actividades privadas,
todos los sistemas de control, de previo aviso y de previa autorizacidn,
son recomendados por considerarse que sdlo médiante ellos es posible man

tener la coordinacidn de los intereses privados con el interés piiblico.

Dentro de este grupo de atribuciones se encuentran las que se ejer-
citan en la llamada legislacidn, la cual, debido a influencias de las i-

deas estatistas, va alcanzando un gran desarrollo en los Estados modernos.

El régimen de policia viene a constituir un sistema opuesto al régi-
men de libertad. Mientras que &ste, por regla general, los hechos ya con-
sumados con violacidn de derechos ajenos se reprimen por medio de diver -
sas sanciones, en aquél, se prefiere proteger eéos derechos, previniendo

su violacidn.

Mientras que la doctrina liberal stlo tolera restricciones a la 1i -
bertad, en tanto que son necesarias para preservar el interés del orden,
el de la tranquilidad y el de la salubridad piiblica, las doctrinas esta -
tistas estiman que, ademids de esos intereses hay otros, como son los de

orden econdmico, para cuyo respeto es tambi&n indispensable establecer 1i



mitaciones a la actividad individual y crear medios con los que el Estado

pueda controlarla.

c) Atribucioncs del Estado para substituirse total o parcialmente a

la actividad de los particulares ¢ para combinarse con ella en la satis-

faceidn de una necesidad colectiva.-- La finalidad que el Estado persi =

gue es promover todo lo que pueda redundar en favor del bienestar pibli-
co, la conviccidn de que determinados intereses colectivos no pueden sa-
tisfacerse por las empresas privadas, la necesidad que el Estado tiene de
allegarse medios econdmicos para poder realizar otras atribuciones, lo lle
van a la intervencidn mids engrgica que el Estado tiene respecto de la ac
tividad de los particulares, y cuya intervencidn puede asumir diversos

grados.

La forma mas adecuada es, sin duda, cuando la actividad del Estado
se combina con la privada; lo cual puede ocurrir, bien realizando una ac
tividad paralela, como es el caso én materia de instruccidén o beneficen~
cia, o bien asociando la accidn piblica con la accidn privada, como acon
tece en las empresas de inter@s colectivo que forman el punto intermedio
entre la empresa: particular y la gestidn del Poder Pﬁblico,,y-que se
distinguven de la primera, en que tienen por objeto un interés gemneral ex
preso, 'y de la segunda, por su economia interna, que se ajusta a los mé-=

todos de la empresa privada.

La forma m3s radical consiste en la exclusidn de la actividad priva

da y la substitucidn completa del Estado, por medio del monopolio, que
e - Pl - -
crea asl un sistema de economia centralizada opuesto al de libre concu -
L)

rrencia, cuando los particulares no dizponen de los medios adecuados pa-
ra realizar la empresa, cuando &sta no es comercialmente lucrativa, o -
cuando el Estado asume una actividad con un f£in lucrativo, de conserva -

cidn o de defensa.

Respecto a la categoria de atribuciones de que se viene hablando,la
doctrina liberal sostiene que el Estado no se encuentra en condiciones
de realizar actividades del orden privado, porque su organizacidn mismo
se lo impide, ya que implica un sistema complicado de relaciones entre
funcionarios y empleados que no se acomoda a la rapidez y elasticidad que
exige el negocio lucrativo. Ademds, no existe el inter@s personal, que es

1la base del desarrollo de la empresa comercial, ni la competencia t&cnica

.



que requiere, y por el contrario domina el eriterio volitico, que no

es el indicado para el &xito de dicha empresa y que necesariamente —
falsea el juego de la libre concurrencia.

Por estas razones, la doctrina liberal tolera, excepcionalmente
la substitucidn del Estado, en el caso en que la actividad es tan ge
neral, de tal magnitud o tan desprovista de una compensacidn cconfmi
ca adecuada, que no hay empresa privada que pueda interesarse en rea

lizarla.

Las tegsis cstatistas objetan los argumentos de la doclrina libe
ral-diciendo que ellos parten de la organizacidn actual del Estado;
pero que, en realidad, no se afronla la cuestidn en el plano en que
debe colocarse, o sea, en el de considerar que no hay ninguna razdn
de esenciz que impida que el Estado se organice en las empresas que
sustituyan a las particulares, en forma semejante a estas, estable-
ciendo una organizaci®n t8cnica en la que se supriman las trabas y -
lentitudes de la organizaci®n burocridtica y la desviacidn a que pue-—
de conducir la seleccidn del personal con un criterio politico. Nin-
gin inconveniente .de principio existe paralconceder a los eﬁcargados
de la empresa un inter@s personal que estimule su iniciativa, ni pa-

ra que, en general, el manejo de la empresa pueda. ser eficaz.

3in embargo, no todas las ramas del estatismo sostienen que el

Estado deba suplir en la misma extensidn a las empresas privadas.

" "PODER _SOBERANO, SERVICIO PUBLICO Y ATRTBUCION

La doctrina ha utilizado diversos criterios para dar un fundamen

to vy para seflalar el campo de aplicacidn del Derecho Administrativo.

Durante el siglo XIX, el criterio predominante fue el de la exis
tencia de la soberania o poder plGblico, sosteniendo que es necesario
un derecho especial para regular las relaciones entre el Estado y los
particulares, porque tratandose de relaciones entre personas iguales,
una de ellas con una voluntad superior a2 la de los individuos que es
en lo que consiste la soberania o el poder piiblico, resulta inadecuada
la aplicacidn del derecho provade que sdlo regula relaciones entre per

sonas con voluntades iguales,
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Este primer criterio se completd haciendo una distincidn entre los
diversos actos que el Estado realiza, separ@ndolos en dos categorias: ac
tos de autoridad y actos de gestidm, admitiendo asi que en unos casos el
Estado obra dictando Ordenes, prohibiciones, reglamentaciones, en una pa
labra, imponiendo unilateralmente su voluntad, en tanto que en otros ac-
tila como un particular podria hacerlo en la administracidn de su patrimo

nio. .

De esta distincidn se concluye que el Derecho Administrativo sdlo
era necesario y tenla su campo dc aliacidn cuando sc trataba de la recali
zacidn de actos de autoridad, dejando al derecho privado la regulacion de
los actos de gestidn.

Esta teoria ha sido casi totalmente abandonada en vista de las gra-
ves obseciones que en su contra se ha esgrimido.

Fuera de la impugnacidn que ha hecho la Escuela realista a la no -
cion de la soberania como una voluntal de caracter superior, se ha con-
siderado que, alln admitiendo la exisiencia del poder soberano, resulta
difiecil admitir que el Estado tenga dos voluntades, una que en determi-
nados casos sea superior a la de los particulares, v que, en consecuen—

cia, se imponga unilateralmente, vy otra que sea igual a la de aquellos.

Tambi®&n se ha criticado la distincidn por no existir unm criterio
preciso para efectuarla, ya que por una parte, como lo sostiene Duguit,
no existe ninguna actividad ejercida hoy por los agentes del Estado, de
la que puede'decirse que sea inconcevible verla ejercida por los parti-
culares; que asi, la policia y la justicia que se nos presentan conocien
do esencialmente funciones de autoridad, podrian muy bien ser realizadas

como lo han sido en algln tiempo por simples particulares.

Por otra parte, también se ha considerado que el Estado, atn en los
actos que realiza en gestidn de su patrimonio, nunca llega a colocarse
ni a actuar cumpliendo o ejecutando leyes y reglamentos administrativos
v gozando de privilegios que no disfrutan los particulares.

La nueva concepcidn, segiin la exposicidn que de ella hace Loubadére,
se resume en estas dos ideas fundamentales: 1) la divisidn de competencias

entre- la jurisdiccidn administrativa y la judicial y por consecuencia la



la aplicacidn respectiva del derecho administrativo y del derecho pri-
vado reposa en la distinecidn entre los servicios piblicos y las activi
dades administrativas no erigidas en servicios plblicos; 2) sin embar-
go, cn la gestidn del scrvicio piblico, la Administracidn puede colo -
carse voluntariamente en las condiciones del derecho privado utilizan-—
do los actos juridicos del derecho privado y cuando asi sucede, este

aspecto de% servicio pGblico, pertenece al derecho privado v a la com-

petencia de los tribunales judiciales.

El mismo autor agrega que esta tesis no resucita la distincidn de
actos de autoridad y actos de gestidn, porque mientras en la idea de &s
ta todos los contratos celebrados por la Administracidn son considera-
dos como actos de gestibn, al contraric con la distincidn entre procedi
mientos de derecho pliblico y de derecho privado, solamente estarin suje
tos a @éste ﬁltimo aquellos contratos en los cuales 1a Administracidn ha

entendido colocarse bajo el imperioc del citado derecho privado.

Partiendo de la jurisprudencia referida, un sector importante pero
limitado de la doctrina framcesa vine a colocar la nocion del servicio
piblico en la base de todas las instituciones administrativas f como ex
plicacidn, justificacidn y limite de la existencia del Derecho Adminis—

trativo.
Este nuevo criterio, es. inaceptable por las siguientes razomnes:

a) Porque de la nocidn de "'servicio piiblice" no corresponde dentro de la

doctrina que se examina a2 un concepto bien definido;

]

b) Porque dicha nocidn es puramente doctrinaria, sin que est2 de acuerdo

‘con la realidad;

c) Porque esos mismos términos no abarcan teda la actividad del Estado

que pretenden comprender;

d)

e)

Porque, por otro lado, incluyen una parte de la actividad privada; y;

Porque existe otra nocibn que, sin tener los inconvenientes sefialados,
sustituye en todos sus aspectos la funcidn que se atribuye a la de ser

vicio piiblico.

Definiciones del servicio plblico.- Objeciones.~En primer té&raino se

afirma que la expresidn "Servicioc Piiblico' no corresponde a un.concepto

bien definido.
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Para comprobarlo no seri necesario hacer upa exposicidn prolija de
-las diversas definiciones que se han dado del servicio plblico. Bastara
tomar algunos conceptos de destacados autores contempordneos que han con

tribuido la teoria que venimos examinando.

Duguit define el servicio piiblico como "toda actividad cuyo cumpli-
miento debe ser asegurado, regulado y controlado por los gobernantes, -
porque el cumplimiento de esta actividad es indispensable para la reali
zacidn y desarrollo de la interdependencia social y es de tal natuvrale-
za que no puede ser realizada completamente sing por la intervencidn de

la fuerza gubernamental'.

Jez& que considera al servicio plblico como la piedra angular del
Derecho Administrativo, sostiene que asentar que en una hipdtesis de -
terminada hay servicio plblice equivale a decir "que para dar satisfac-
cidn regular y continua a una categoria de necesidades de interés gene-
ral, los agentes pUblicos pueden aplicar los procedimientos de derecho
pliblico, o sea, un régimen juridico especial, y que la organizacidn del
serviclo piblico puede ser modificada en cualquier momento por las leyes
vy reglamentos son que ninglin obstdculo insuperable de orden juridico

pueda oponerse"

- .l
= - '

Finalmente Bonnard, que segiin &l mismo lo dice, ha elaborade su o-
bra de Derecho Administrativo con "las mismas tendencias y la misma men
talidad" que se encuentran en las obras de los autores citados, afirma
"que "los servicios plblicos son organizaciones que forman la estructura
misma del Estado" y agrega que "para emplear una comparacidn organicis-
ta se puede decir que los servicios piblicos son las celdillas componen
‘tes del cuerpo del Estado" y que "considerado desde el punto de vista
realista, el Estado se presenta como constituldo por el conjunto de los

servicios pUblicos".

Comparando los tres criterios expuestos, es faAcil apreciar que mien
tras para Duguit el servicio pliblico es una actividad que debe ser ejer-—
citads por el Estado, para Jéze la caracteristica se encuentra en el ré-
gimen juridico aplicable a esa actividad y para Bomnard en el medio, o sea
la organizacidon que permite realizar la propia actividad.

1
Del examen comparativo que acabamos de hacer resulta bastante claro

que se estd muy lejos de un criterio inequivoce v universalmente aceptado



sobre el servicio piblico. Dentro de la misma doctrina francesa contempo
rénea se encuentran juicios como los siguientes: "No hay en el Derecho
Administrativo francés un criterio preciso, Ginico, del servicio pliblico;
en el estado actual de nuestra técnica jurfidica no se puede decir: el ser
vicio plblico reiline tales caracteres precisos, siempre los mismos; tampo
co se puede decir: para que haya servicio piblico es necesario v bastan-—
te que talgs caracteres determinados existan en una empresa'. "La nocidn
de servicio pliblico, por esencial que sea, es de las mis confusas; pare-

ce dificil dar de ella una definicidn satisfactoria y precisa'.

Pero hay todavia mas, estudiando separadamente los criterios que so-
bre servicio piiblico hemos resefiado, se encuentra que ninguno de ellos es

adecuado para definir lo que pretenden.

En la definicidn de Duguit se puede apreciar que los elementos que
concurren para fijar la mocidon de servicio piiblico son muy semejantes a
los que sirven para precisar el concepto de atribucidn del Estado, tal
como lo hemos expuesto en temas precedentes. En efecto, decir que el ser
vicio pliblico es una actividad que debe ser regulada y controlada por los
gobernantes porque sblo con la fuerza de que &stos disponeﬁ se le puede
dar eficaz cumplimiento, equivale afirmar que hay ciertas actividadss que
no deben de estar en manos de los'particularés, o de otro modo, que exis-

ten actividades que deben ser atribuidas al Estado.

A primera vista podrla parecer que dada esa equivalencia de conteni-
do de los conceptos de "atribucidn del Estado" y de "servicio piiblico” se
trata simplemente de umna cuestidn de terminologia, que podria resolverse

por la adopcidn convencional de una u otra expresidn.

Desde luego creemos que como el mismo Duguit lo sostiene repetidas
veces en el curso de sus obras, la precisidn de los términos es de gran
importancia en materia juridica, ya que la claridad y precisidn de las
ideas exige claridad y precisidn de la terminologia que se use para expo
nerlas, sobre tode, cuando como en el caso, se trata de dominar el con-

cepto basico de Derecho Administrativo. Pero fuera de esta razdn que por

"si sola bastaria para apartarnos de una solucidn meramente convencional
1

existe en nuestro concepto, la posibilidad de definir el contenido de la
atribucidn del Estado como diferente del que corresponde al servicio pi-

blico segln lo haremos en el curso del capitulo.
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En cuanto al criterio sostenido por Jéze, en el que se toma como ba

-se para fijar.el concepto de servicio piblico el régimen juridico espe -

cial de derecho pilblico a que estd sujeta en determinados casos la acti-
vidad de .los agentes piiblicos, conviene observar que, como se demostrari
en lo posterior, la naturaleza especial de la actividad del Estado es la
que impone un régimen juridico también especial y no como lo pretende J&
ze que el régimen juridico sea el que dé fisonomia particular a la acti~

vidad de los agentes piiblicos.

Finalmente, identificar, como lo hace Bonmard, los servicios piibli-
cos cont las organizaciones que forman la estructura del Estado, es por
una parte, hacer una confusidn entre los servicios y la organizacidn que
no parece tener ninguna justificaci®n, y por la otra, dejar sin materia
el concepto de servicio plblico que, segin se dijo antes, constituye una
institucidn especial de Derecho Administrativo.

-

Las actividades fundamentales del Estado.— Tambi&n hemos indicado

que el concepto de servicio piblico no abarca toda la actividad del Esta

do.

Es indudable que la nocidn de servicio pliblico comprende toda la ac
tividad del Estado, pues el servicio pﬁblicg;existe en cuanto que es in-
dispensable para el desarrollo de la independencia social, y como consi-
dera que &sta es la que impone todos los deberes a los gobernantes, sin
que ellos tengaﬁ derechos, resulta que toda la actividad del Estado se
reduce al cumplimiento de las funciones que sirven para la realizacidn

y desarrollo de la interdependencia social.

El mismo Duguit no desconoce que su tesis puede ser objetada por va

guedad y por no permitir indicar cui@les son los servicios piblicos, pero

la sostiene porque en ella expresa su idea fundamental de negar los de-
rechos de soberania, de poder piblico y de afirmar que lo Unico que exis
te en el Estado son individuos gobernantes con deberes para servir la

causa de la solidaridad social.

En la tesis de Jéze, sin embargo, ya no se comprende toda la activi .
dad del Estado, pues en uno de los pasajes de su obra dice: "es muy im -
portante saber si se trata de un servicio pliblice propiamente dicho y no
solamente de una gestidn administrativa'. Y mis adelante agrega que para

saber si en un casc determinado hay servicio piblico "es necesario inves
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tigar finicamente la intencidn de los gobernantes referente a la activi
g +

dad administrativa considerada",

Por su parte, Bonnard hace tambi@n distingos que revelan su idea
de que no toda la actividad del Estado es servicio pblice, al expresar
que "se ha reconocideo que Los servicios pliblicos no absorben Loda la
actividad administrativa. El servicio piblico emplea esencialmente una
intervencidn administrativa con relacidn a los particulares, tendiente
a la satisfaccidn de necesidades piliblicas, o sean necesidades cuya sa-
tisfaccidn importa a todos. Ahora bien, algunas actividades administra

tivas no tienen este objeto”.

Como se ve en las dos lltimas opiniones, la nocidn de servicio pid
blico no agota la actividad del Estado, pero aun dentro de la que com—
prende se pueden separar dos actividades fundamentales, la de dar drde

nes y la de prestar servicios. .

Estas dos actividades no son facilmente confundibles, ni pueden ser
comprendidas en una misma denominacidn. Asi por ejemplo, no puede dudar
se que hay una gran diferencia entre el control que el Estado-ejerce so
bre la ensefanza o beneficencia que imparten los establecimientos priva
dos y el servicio que el propioc Estado presta al abrir una escuela o

fundar una casa de asistencia publica.

Llamar servicio pliblico a la primera categoria de actividades es
desnaturalizar el lenguaje y adoptar una terminologia convencional que
s0lo puede producir confusiones. No puede dejar de pensarse que, mien—
tras la actividad de dar drdenes provéca principalmente problemas de ca
racter legal, la prestacidn de servicios suscita fundamentalmente pro-
blemas de economia y de eficiencia y que en tanto que la primera puede
ser discontinua, la segunda debe ser esencialmente regular y continua,
¥y que, por lo tanto, cada una de ellas requiere un régimen juridico es-

pecial diferente.

En otros Férminos, queremos gignificar que en nuestro concepto,
existen servicios pilblicos a cargo del Estado, pero mo creemos que toda

la actividad de &ste pueda llamarse servicio pﬁblico.

4
1

Corroborando estas ideas que se han venido seosteniendo dentre de
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la misma doctrina francesa Waline afirma que sostener como lo decia
. Duguit y Zézeqque todo el derecho administrativo no es otro que el
derecho de los servicios piiblicos, es sostener una opinidn indudable
mente exqesiva; pues en efecto, resulta excesivo decit que un prefec
to o alcalde manejan un éervicio cuando expiden un reglamento de po
licia; que en realidad la idea medulaxr del derecho administrativo es
mas bien, la idea de utilidad piiblica, ¥ que el servicio pitblico no
es mas que uno de los procedimientos t&cnicos destinados a servir a
esta utilidad publica,

los servicios piliblicos manejados por los particulares.- Se ha

objetado la expresion de servicio piblico como significado que pre-
tende darsele porque en verdad ella incluyes una parte de la actividad

privadas.,

Como hemos sostenido en otra parte, el Estado no tiene el mono-
polio de la satisfaccidn de las necesidades colectivas. Una parte de

ella corresponde al dominic de accidn de los particulares.

La doctrina universal, inecluendo la francesa contemporidnea, ad-
mite que los servicios plGblicos se prestan por los particulares en e
jercicio de su libertad de comercio, por el Estado directamente, por
empresas privadas a las que el Estado autoriza mediante una concesidn

o por empresas mixtas integradas por el Estado y por particulares.

Es indudable que los particulares pueden, en uso de sus liberta-
des, crear empresas que satisfacen necesidades colectivas de orden eco
nomico o cultural. Sin embargo, el ejercicio de esas mismas libertades

-deja a la libertad de los individuos la conservacidn, regularidad y u-
noformidad de las prestaciones que ofrecen al piiblico. Mientras la em-
presa se guie exclusivamente por el interés de lucro de sus duefios, no
existe ni puede existir un servicio pliblico, pero a medida que ese in-
terés privado va coincidiendo con el interés colectivo y se va exten —
diendo ¢ intensificando cl Bcncficio piblico, ¢l Estado se va interec -
sando en el desarrcllo de la actividad privada y principiando por hacer
uso de sus facultades de policia y mas tarde en ejercicio de sus atribu
ciones de tutela de los intereses colectivos, comienza a intervenir re-—
gulando aquella actividad, concluyendo por organizarla mediante una re-

. glamentacidn adecuada que garantice la regularidad y uniformidad de las

prestaciones en forma de transformar la actividad inicialmente libre en
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una actividad de servicio pliblico.

En otras ocasiones, el uso de facultades de poiicia sobre la cir-
culacidn o lag de regular ¢l aprovechamicnto de los bienes de dominio
piblico o de uso comln, llevan al Estado a autorizar el trafico o la
ocupavidn de aquellos bienes siempre que los beneficliarios se sometan
a condiciones que el mismo Estado considere conveniente imponer para
la mejor géstiﬁn y para obtener el mayor beneficio colectivo de la em

presa que se proyecta establecer.

Sin duda a través de cote proceso sc han organizado en nuestro
pais un buen nimero de servicios piblicos, como son los de transporte
urbano, por medio de automdviles o taxis, los de alumbrado, los de dis
tribucidn de agua, etc. No es extrafio encontrar en las concesiones y
autorizaciones primitivas otorgadas por el Gobiermo de la Repiiblica,
que el objeto fundamental de ellas fue la ocupacidn de bienes de domi
nio piiblico, pero conteniendo regulaciones para el servicio que pro -

vectaba instalarse.

En algunos paises como Inglaterra y Estados Unidos, que han sido
profundamente respetucsos de la libertad individual, se ha sustentado
tna tesis bien interesante respecto a la transformacidn de actividades
privadas en servicios pfiblicos. Esa tesis se inicid, entre otros, en
el caso Munn vs, Illinois, en que los tribunales de Estados Unidos sos
tuvieron el principio de que ‘cuando alguno dedica su propiedad a un
uso en el cual el piblico tiene un inter&s, concede, en efecto, al pl
blico, un inter&s en ese uso, vy debe someterse a ser controlado por el
publico para el bien com@n en la extensidn del inter&s que ha creado

de esa manera',

De un modo o de otro, es claro que cualquiera que sea el fundamen
to usado, llega un momento en que el Estado interviene regulando acti-
vidades privadas que satisfacen en el orden econdmico o cultural, una
necesidad colectiva, vy cuanﬁo csa regulacidn impone regularidad, conti
nuidad y uniformidad en las prestaciones, se establece un servicio pi

- blico en manos de particulares.

Concepto aceptable del servicio pitblice v criterio de la legisla-

cifn.— Hemos afirmado que el concepto de servicio pliblico tal como lo



entiende la doctrina francesa que comentamos es una simple creacidn
~doctrinaria que no corresponde a lo que en realidad es un servicio

pblico.

Ya la misma jurisprﬁdencia francesa de donde derivd la doctrina,
marcaba una distincidn entre los servicios piiblicos para no apli~ar
a todos ellos el régimen de derecho administrativo, exorbitante del
derecho privado, sino que reconocia, como antes se indicd, una cate-
goria de servicios piiblicos en que este @iltimo debia de aplicarse por
que la Administraci®n coloca voluntariamente dentro de sus normas, las
transformaciones de la vida administrativa moderna dicron mayor con -
firmacidn a esa tendencia, pues al emprender el Estado la atencidn de
servicios piiblicos de caradcter industrial y comercial se pudo apreciar
las necesidades y conveniencia de que el régimen a que estaban sujetas
no fuera precisamente un régimen de derecho piblico.

Entonces, si el concepto de servieio piblico no abarca toda la ac
tividad del Estado, si comprende una parte de la actividad privada y
si ni siquiera sirve para sus propdsitos respecto de todos los servicios
piiblicos estatales, ocurre preguntar cual es el concepto verdadero de di
cho servicio pGblico y cual es su importancia dentro del derecho adminis

trativo. : - C

No habiendo una razdn poderos para desnaturalizar el sentido mismo
de los términos, se puede afirmar que el significado natural de la idea
expresada por la palabra servicio es la de realizar una prestacifn en
favor de alguien, una prestacidn individual v concreta, y si a esa expre
sidn servicio, se le da el calificativo de pfiblico, tambi&n se estd sig-
. nificando claramente que se tratas de que la prestacidn se haga para sa -
tisfacer una necesidad permanente suficientemente generalizada que la
distingacde una necesidad aislada y accidental de un solo individuos o

grupo de individuos.

A pesar de que el calificativo de piiblico claramente estd indicando
el destino del servicio, podrla pensarse, come se ha pensado en doctrina
sostenida por reputados autores, gque dicho calificativo hace referencia
al organismo que presta el servicio; pero esta opinidn no parece admisi-
ble, porque si en esencia coinciden actividades del Estado y de particu-
lares, no se ve razdn para distinguirlas por un elemento externo, simple

mente formal.
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Aclarando este punto, y examinando el cardcter de la prestacionm,
es evidente que ella se organiza, no para satisfacer caprichos ¢ de -

seos arbitrarios de los individuos, sino para satisfacer necesidades

serias y permanentes de los mismos.

Ahora bien, en una sociedad existen diversas clases de necesida-
des de caracter politico, de caricter econdmico, de cardcter material
y de cardcter cultural. Creemos que deben excluirse del rpopdsite del
servicio piiblice, la satisfaccidn de las necesidades de orden politi-
co, porque en realidad ellas se satisfacen no por prestaciones concre
tas, sino por medios tan generales y abstractos como son geperales las

necesidades de ese caricter.,

Descartada, pues esa teorila, quedan para integrar la nocidn del
servicio piiblico las otras necesidades o sean las de cardcter econotmi-
co, material y cultura, las cuales se satisfacen o pueden satisfacerse

por medio de prestaciones concretas, individuales, uti singuli.

Pero ademds, esas necesidades dado el caricter pliblico del sarvi-
cio, deben ser necesidades de toda la colectividad, no preciéamente de
cada uno de sus componentes, pero si de tal manera extendidas que toda
la colectividad se afecte, aunque sea sdlo en una forma indirecta, por-
el hecho de que se satisfagan o dejen de satisfacerse. "El servicio pii
blico debe satisfacer una necesidad colectiva, la misma que no es nece
sidad general. La necesidad general tiene un cardcter propio; es una
suma de elementos homogéneos y aritméticamente de cantidades positivas:
al paso que la necesidad colectiva resulta de una suma algebraica donde
entran elementos no homogéneos, ellos son positivos y negativos. Es por
eso por lo que se discute, con frecuencia si determinada actividad pi-
blica debe ser o no materia de servicio piblieco propio, ya que para mu

chos un servicio piiblico puede ser necesario y para otros mo.

Un {ltimo elemento esencial que caracteriza al servicio piiblico es
el régimen juridico especial a que se sujelan las prestaciones que lo
integran, Ese r@gimen juridico se integra por estos principios, el de la
adaptacion, el de la regularidad y continuidad y el de igualdad de los

usuarios.

EL primer principio significa que el servicio debe en todo momento
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adaptarse a la necesidad que tiene a satisfacer y sufrir las modifi-

caciones que impongan los progresos de la t€cnica. -

L1 principioc de regularidad y continuidad significa que cl ser
vicio destinado como esti, a satisfacer necesidades duraderas de la

colecvividad, debe prestarse con la regularidad que ellas lo exijan.

Por ﬁitimo principio de iguaidad requiere que todos los que ten
gan la necesidad que el servicio satisface, puedan tener acceso, en
igualdad de condiciones, a disfrutar de sus beneficios, sin que por
eso se signifique que no puedan imponerse requisites o no pucda co -
brarse una remuneracidn por las prestaciones que se ministren, siempre

que no se hagan discriminaciones.

Resumiendo todos los elementos expuestos, se puede definir el ser
vicio piiblico como una actividad destinada a satisfacer una necesidad
colectiva de caricter material, econdmico o cultural, wediante presta
ciones concretas e individualizadas sujetas a un régimen juridico que

les imponga adecuaci®n, regularidad y uniformidad.

Ventajas de sustituir el concepto de atribucidn al de servieio pi-

blico.—- Habiendo quedado demostrada la insuficiencia de las nociones de
Poder y de ®servicio plblico, como bases fundamentales de Derecho Admi-
nistrativo, estiamos que el concepto de atribucidn viene a sustituir a
aquellas con ventaja, con la sola aclaracifn de que este filtimo concep
to no es exclusivo de ninguna de las ramas del Derecho P{iblico, sino
que es comiin a todas ellas; pero que en cada una de las mismas consti—
tuye la base de sustentacidn de las diversas instituciones que las inQ
tegran, sin perjuicio naturalmente, de que caracteristicas especiales

vengan a dar a dichas instituciones su fisonomia pecualiar.

Ninguna de las funciones que en la doctrina francesa se ha examina
do, asignan al concepto de servicio pliblico queda sin cubrir por la no
- - - - - - - - -
¢idn de atribucibdn, en la inteligencia de que ésta, ademas no estz de-

terminada por el ré€gimen juridico que le conviene.

Examinando algunas de T=e ~d+-°
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que la idea de servicioc piblico estd en base a todas las reglas del r8-—
gimen jurfdico que se llama régimen del dominio piblico y del de los di
neros o fondos plblicos; que cuando se habla de un trabajo sobre un in-
mueble para un servicio pﬁblico, rigen reglas especilales entre las que
se encuentran las relativas a la exporpiacidn y ocupacidn temporal de
propiedades particulares; que los actos juridicos relativos a los servi
cios pliblicos son actos juridicos de derecho piiblico, actos administra-
tivos; que la responsabilidad del patrimonio y de los agentes de un ser
vicio pliblico estd sujeta tambi&n a reglas especiales; que solamente los
contrateos que interesan el funcionamiento mismo de los servicios pithli-
cos son contratos administrativos sujetos a un régimen especial, y, [i-
nalmente, que todas las reglas de organizacidn y funcionamiento de un
servicio pliblico son modificables en cualquier momento por las leyes y

reglamentos, de acuerdo con las necesidades del interé@s general,

Pues bien la nocion de atribuci®n implica las mismas consecuencias,
- - e - -
v que, segin diremos en su lugary oportuno, un régimen especial, el de
derecho piiblico, es exigido en la organizacidn y funcionamiento del Es-
tado, en tanto que éste tiene atribuciones diversas de las que corres -
ponden a los particulares y que deben realizarse por medios de que &stos
no disponen, pues que con ellas habran de satisfacerse necesidades gene-—

rales ‘en una forma eficaz, regular y continua.

Dentro de esta concepcidn, la situacidn de los agentes piiblicos, 1la
de los bienes necesarios para el cumplimiento de las atribuciones estata
les, el régimen de los impuestos, de las exproplacicnes, de los contratos
administrativos y el de los actos juridico—administrativos se regula por
normas especiales de derecho pﬁblico; por tratarse de situaciones y de
actos que se encuentran intimamente vinculados al cumplimiento de las a-

tribuciones del Estado.

Asi pues, si la nocién de atribuciones ademds de explicar todas las
consecuencias derivadas del concepto de servicio pGblico, no incurre en
el defecto de desvirtuar la terminologia usual y t&cnica de esa expresibn
vy si, por otra parte, la misma nocidn de atribucidn estd mas conforme con
el analisis del concepto de actividad del Estado, es necesario descartar
el citado concepto de servicio plblico en el sentido que lo adopta la doc
trina que combatimos, y aceptar el de atribuciones como mas propio y cien

tifico,

—
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LA FORMA DE LA ACTIVIDAD DEL ESTADO.

LAS FUNCIONES DEL ESTADO.

Las funciones del Estado v su relacidn con las atribuciones del mis—

mo.~ Intimamente relacionado con el concepto de atribuciones del Estado,
encontramos el de las funciones del mismo. En la practica se usan indis-
tintamente esos términos; pero ellos hacen referencia a mociones diferen

tes, por lo que es preciso darles su significacidn cxacta.

El concepto de atribuciones comprende el contenido de la actividad
del Estadoy es lo gue el Estado debe hacer. El concepto de funcidn se re
fiere a la forma v a los medios de la actividad del Estado. Las funciones
no-se diversifican entre si por el hecho de que cada una de ellas tenga
contenido diferente, pues todas pueden servir para realizar una misma a-

tribucidn.

Sera facil apreciar la relacidr que guardan las atribuciones con las
funciones legislativa, administrativa y judicial, estudiando el papel que

juega cada una de las (ltimas en la realizacidén de las primeras.

~ H

Respecto a la primera categoria de atribuciones, o sea la de las fun
ciones de reglamentacidn de.la actividad de los particulares, la funeidn
legislativa constituye el medio de realizar esa regulacidn puesto que ella

se hace por normas generales de derecho,

La funcidn administrativa interviene muy poco en esta categoria. Sin

embargo, pueden seflalarse varios casos en que es notable esa intervencidn:

a) En primer t&rmino y tratiandose de rwelaciones familiares, es por medio
de funciones , tambidn administrativas, que se presta el servicio del
estado civil que da validez, publicidad vy certidumbre a esas relacio-

nes;

b) De igual manera los registros de propiedad y de comercio, cuyas funcio

nes son también administrativas, constituyen medios adecuados para dar

estabilidad a las relaciones privadas;

¢) El serviecio notarial, impuesto como forzose en uno$ casos y voluntario

en los demas, constituye otra de las formas en que la funcidn adminis-
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trativa interviene con motivo de la primera categoria de atribucio-

nes que venimos examinando.

La intervencidn de la funcidn administrativa va creciendo a medida
que la legislacidn civil se va transformando de supletoria en imperati-
va.

Por lo que hace a la funcidn jurisdiccional, constituye también o-
tro de los medios de que el Estado debe prever para hacer respetar la
reglamentacidn que ha hecho de esas relaciones. £l medio para conseguir

ese resultado es la funcidn jurisdiccional.

En cuanto al fomento, limitacitn y vigilancia de la actividad de
los particulares, que constituye la segunda categoria de atribuciones,
la funcidn legislativa es el medio de crear la competencia de los agen-—
tes pUiblicos para realizar esos actos de fomento, limitacidn y vigilan-
cia, determinado por medio de normas generales, en que deben consistir
estos actos y cudl es la situacidn juridica de los particulares a quie-

nes afecta.

La funcidn administrativa tiene aqui un amplio campo de accidn. E1
fomento, la limitacidn y la vigilancia, son actos que necesariamente de

ben tener un alcance concreto, individual.

El otorgamiento de una subvencidn, el cobro de un impuesto, la rea
lizacidn de un acto de beneficencia, constituyen actos que determinan

situaciones juridicas individuales.

El control de los actos particulares, por medio de la vigilancia que
sobre ellos se tenga, es un acto material que forma parte de la funcidn
administrativa. Lo mismo ocurre con el otorgamiento de licencias y per-
misos para desarrollar una actividad especial, pues esos actos condicio-
nan la aplicacion de regimenes generales, creados de antemano, a un caso

individual.

Por ©iltimo, todos estos actos pueden dar lugar a conflictos y para
ese caso, la funcidn jurisdiccional, resolviendo esos conflictos consti
tuye otro de los medics de gue el Estado se vale para realizar esta se-—

gunda categoria de atribuciones.
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La tercera categoria de atribuciones en la clasificacidn adoptada,
es la relativa a la sustitucidn total o parcial del Estado a la activi-

dad de los particulares o la combinacidn con esta Oltima.

Aqui tambié&n es la funcidn legislativa medio para desarrollar esas
atribuciones; ella se encarga de organizar las empresas que el Estado ha
de asumir, la competencia de los agentes pliblicos en esas empresas, la

situacidon de los particulares que se han de beneficiar con sus servicios,

La funcidn administrativa es otro de los.medios de que el Estado se
vale para realizar las mismas atribuciones, pues el funcionamiento de las
empresas se verifica por actos materiales y juridicos de alcance indivi-

dual.
Por @iltimo, como tambi&n pueden surgir conflictos con motivo del e-—
jercicio de estas actividades, la funcidn jurisdiccional estd llamada i-

gualmente a intervenir.

La divisidn de poderes.~ E1 estudioc de las funciones del Estado,

requiere como antecedente indispensable el conecimiento, aurkue sea en
forma sumaria, de la teoria de la divisidn de Poderes, que es de donde

aquelia deriva.

la divisidn de poderes expuesta como una teoria politica necesaria
para combatir el absolutismo y establecer un gobierno de garantias, se
ja convertido en el principio bdsico de la organizacidn de los Estados

constitucionales modernos.

Desde dos puntos de vista puede examinarse esa divisidn: a) respec
to a las modalidades que impone en el ordenamiento de los Brganos del
Estadoj y, b) respecto de la distribucidn de las funciones del Estado

entre esos bdrganocs.

Desde el primer punto de vista, la separacidn de Poderes implica
la separacidn de los drganos del Estado en tres grupos diversos e inde
pendientes unos de otros, y cada uno de ellos contituides en forma que
los diversos elementos que lo integran guarden entre si la unidad que

les da el cari@cter de Poderes.



Cumpliendo con esas exigencias, la Constitucidn moderna ha esta-
blecide para el ejercicio de la soberania del Poder Legislativo, el Ju
dicial v el Ejecutivo, cada uno de ellos con la unidad interna adecua-
da a la funci®n que hace desempefiar, diversos entre 81 y e8loc han dis~-
creparado de la teoria, por la tendencia a crear entre dichos Poderes
las relaciones necesarias para que realicen una labor de colaboracidm

v de control reciproco.

Desde el segundo punte de vista, la separacién de Poderes impone
la distribucidn de funciones diferentes entre cada uno de los Poderes;
de tal mancra quc ¢l Poder Legislativo tenga atribuida exclusivamcnte
la funeidn legislativa, el Poder Judicial, la funcidn jurisdiceional; v,

el Poder Ejecutivo, la administrativa.
La legislacién positiva no ha sostenido el rigor de esta exigen—
cia, v han sido necesidades de la vida prictica las gque han impuesto

la atribucidn a un mismo Poder de funciones de naturaleza diferente.

El punto de vista formal v el punto de vista material en la cla-

sificacidn de las funciones.- Esta {iltima afirmacifn significa la ne-

cesidad de clasificar las funciones del Estado en dos categorias:

a) Desde el punto de vista del Grgano que la realiza, es decir, adap—.
tando un criterio formal, subjetivo u organico, que prescinde de

la naturaleza intrinseca-de la actividad, las funciones son formal
¢ mente legislativas, administrativas o judiciales, segiin que estén

atribuidas al Poder Legislativeo, al Ejecutivo o al Judicial; v,

b) desde el punto de vista de la naturaleza intrinseca de la funcidn,
es decir, partiendo de un criterio objetivo, material, que prescin
de del drgano al cual estZn atribuidas, las funciones son material
mente legislativas, administrativas o judiciales, segiin tengan los

caracteres de la teoria juridica.

Normalmente coinciden el caricter formal y el caracter material de
lag funciones, y asi vemos cowo las funclones que malerialmenie Lienen
naturaleza legislativa, administrativa y judicial, corresponden respec

tivamente, a lcs Poderes Legisltivo, Ejecutive y Judicial.

Pero excepcionalmente, puede no existir esa coincidencia y encon

trarse como lo docmuestran los ejemplos, funciones que materialmente
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son administrativas o judiciales atribuidas al Poder legislativo, de
la misma manera que los ptros Poderes tienen entre sus funciones, al
gunas que por naturaleza no debieran corresponderles si se mantuvie-

ra la coincidencia del criterio subietivo con el objetiveo.

Estas circunstancias precisamente las que impone la adopcidn de
dos puntos de vista diferentes para apreciar las funciones del Estado,
pues como veremos mas adelante, la eficacia de &sta se regula a la vez
por el criterio formal, o sea por el caridcter del orden que las reali-

za, v por el material, o sea por el contenido mismo de la funcidm.

Ademds, siendo la regla genmeral que coincide el cardcter formal
con el caracler malerial, para que un Poder realice funciones cuya na-
turaleza sea diferente en substancia de las que normalmente le som a-
tribuidas, debe existir una excepcidn expresa en el texto constitucio—
nal y esta base de interpretacidn es, por si sola, bastante para justi
ficar la necesidad de hacer el estudio de las funciones desde los dos

puntos de vista a que nos hemos estado refiriendo.

Las funciones en relacidn con el acto juridico.— Las funciones del

Estado consideradas con independencias del Grgano que las realiza, se
exteriorizan por medio de actos de distinta naturaleza: unos que produ-
cen consecuencias juridicas y otros que sdlo producen consecuencias de

hecho.

En efecto, el Estado al expedir leyes, dictar sentencias, dar drde
nes adminiétrativas, afecta el orden juridico existente. Cuando constru
yevcarreteras, moviliza la fuerza pliblica, hace planificaciones, trans-
porta mercaderias y correspondencia, imparte ensefianza o servicios de a

sistencia, estd realizando simples actos materiales,

Por lo mismo, para poder apreciar la naturaleza intrinseca de los
diversos actos que el Estado realiza, es indispensable partir del estu -
dio de la teoria que se ha venldo elaborando en la doctrina de lus aclos

juridicos y de los actos materiales.

Elementos del acto juridico.- El acto juridico se ha definido como

un acto de voluntad, cuyo objeto es producir un efecto de derecho, es

decir, crear o modificar el oxden juridico.



El acto juridico se distingue del hecho juridico y del acto mate
rial. El1 hecho juridico estd constituido o bien por un acontecimiento
natural al que la ley vincula ciertos efectos de derecho, como el naci
miento, la muerte, etc., o bien por un hecho en que la voluntad humana
interviene y en el que el orden juridico entre en movimiento, pero con
la diferencia respecto del acto juridico de que ese efecto de derecho
no constitpye el objeto de la voluntad. Asi, por ejemplo, en el delito
hay un hecho voluntario pero la voluntad no persigue la creacidn de
una situvacidn juridica, a pesar de lo cual &€sta se origina al imponer-
se una pena al delincuente. Los hechos juridigos constituyen solamente
la condicidn para que se apliquen normas juridicas generales preexis-

tentes,

El acto material, por su parte, estd hecho por actos naturales o
voluntarios que no trascienden al orden juridico. En ellos no sélo
falta, como cn los hechos juridicos, la intencidn de engendrar, modi-
ficar o extinguir una situacidn de derecho, sino que tampoco existe umna

L - - - -
norma juridica general cuya aplicacidn se condiciona por ellos.

Asi, el profesor de una escuela al dar su leccidn, el m@dico de la
asistencia piblica que cura un enfermo, no estdn ejecutando ni un acto,
ni un hecho juridico: estdn realizando und manifestacidn de inteligen -
cia o una habilidad manual que no trasciende al orden juridico; estan,

por eso mismo,.realizando un acto material.
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CAPITULO 1II

- BASES DE DERECHO ADMINISTRATIVO.

BASES HISTORICAS.

El Derecho Administrativo en el Pais.— El Estado de poliefa.-

El derecho administrativo en cuanto a conjunto de normas juridicas po-
l4itivas que regulan las relaciones del Estado con los administrados,
puede decirse que ha existido siempre, desde el nacimiento mismo del
Estado. Sin embargo, la existencia de ese conjunto de normas no ha si
do suficiente para dar lugar inicialmente a la creacidn de una disci-
plina cientifica, simplemente porque es probable que nunca existiera
conciencia de que se tratara de una }elaciﬁn entre sujetos difeiencig

dos.

Esta concepcitn del Estado y. sus relaciones con los aduminiscrados
ha sido dada eﬁ llamar, particularmente con relacidn a sus @ltimas ma-
nifestaciones, Estado de policTa. En el Estado de policia, en conse -
cuencia, al reconocerse al soberano un poder {limitado en cuanto a los
fines que podria perseguir y en cuanto a los medios que podia emplear,
mal podia desarrollarse una consideracidn cientifica de ese poder, No
creemos que pueda afirmarse lisa y llanamente que no existfa un dere -
cho pitblico, como dice MAYER, pues incluso ese principio del poder ili
mitado y las normas que de &1 emanaran, constituyen un cierto ordena -
miento positivo; pero si al menos puede sostenerse que mno existia en

absoluto una ciencia en torno al misme.

Con el nacimiento del constitucionalismo, con la eclosidn histdri
ca de la Revolucidn Francesa y la Declaracidn de los Derechos del Hom—
bre, se opera a fines del siglo XVIIT un cambio en la vida politica que
afectard radicalmente 14 relacidn enlre el Estado y los habilantes. Yo
no se dira que el Estado o el soberanc puede hacer lo que le plazca,
que ninguna ley le obliga, que nunca comete dafios, sino por el contra-
rio que existen una serie de derechos inalienables que debe respetar,

que no puede desconocer porque son superiores y preexistentes en &1.

——rns
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En este momento se did el germen del moderno derecho administrativo,
pues al tomarse conciencia de que existen dervechos de los individuos -
frente al Estado,'y gue el primero es un sujeto que estid frente a &l, no
un objeto que &ste pueda simplemente mandar, surge automidticamente 1la
necesidad de analizar el contenido de esa relacidn entre sujetos, y de
construir les principios con los cuales ella se rige.

No fue facil sin embargo el cambio del "Estado de policia” al "Es
tado de Derecho", en louque respecta al derecho administrative. Y ello
es asi porque, como as 1dgico, el cambio inctitucional no gsc produjo de
un dla para otro y en todos los aspectos. El reconocimiento formal y u-
niversal de los derechos del hombre frente al Estado mo hace mas que
marcar un jaldn wds importante de una evolucidn histdrica que se remon-—
ta mds atrds y que no termina alli.

De tal modo, algunas doctrinas y principios que habfan comenzado
a nacer con anterioridad ganaron mayor importancia y alcance, sin lle-

gar sin embargo, a sustituir del todo a las viejas concepciones.

El Derecho Administrativo en el presente.- (Qué importancia tie-

ne destacar todo esto?. Simplemente advertir que si nos ubicamos en la
era constitucional y abandonamos el sistema de la monarquia absoluta,
no podemos de ningiin modo mantener las construcciones que para esta Gl

tima se comstruyeron y que sdleo con ella tiemen sentido y fundamento.

Ninguna justificacidn, ni juridica ni politica y menos &tica, pue-
de haber para pretender aplicar al Estado moderno los criterios con los
cuales funcionaron los gobiernos absolutistas del pasado. Con todo, aun
que nadie ﬁodré discutir esta afirmacidn en principio, ello no signifi-
ca lamentablemente que le la aplique. Son numercsas las doctrinas que
no pocos autores siguen manteniendo hoy, como un legado esplireo del pa-
sado; la irrenunciable labor del jurista es estar atento para detectar-
las, denunciar su filiacidn histdrico-politica, y suprimirlas cuando e-
llo corresponda, para dar verdadera vigencia a los principios del Esta-—

do de Derecho.

Desde ya, es innegable que la tarea no es facil; que tal vez nunca
llegue plenamente a la madurez politica del derecho administrativo, vy
que siempre-quede en 8l algln resto de autoritarismo, de absolutismo o

de cualquier tendencia de fuerza.



- 34 -

Por lo que hace al estado actual del problema, puede decirse que
en nuestro pais sSlo la primera de las teorias antiguas de la monar -
quia absoluta estd abandonada: la indemandabilidad del soberano; ello
se ha logrado porque se dictaron dos leyes especialmente para solucio
narlo, v-atn asi, no en forma cabal, porque todavia una de esas leyes
dispone que la sentencia que se dicte contra el Estado, si es contra-
dictoria, tendrd mero cardcter declarativo, es decir, no puede ejecu-

tarse coactivamente.

En lo que respecta a las dempas teorias, el panorama es desolador:
todas ellas, sin excepcidn, tiemen uno o mids sostenedores en el momen—
Lo aclual, y en mayor o menor medida se intenta aiempre aplicarlas. Una
de las principales empresas que este estudio acomete es precisamente

ingictir uha vez mas en el intento de erradicarlas.

Pero solucidnese o no esos problemas, sea el derecho administrati
vo realmente propio de un Estado de Derecho o mant&ngase atado al mar-
co de un Estado de policia, el mundo no se detiene. $i con optimismo
pensdramos que pronto el derecho administrativo se liberarda de sus vie
3 - - - - -
jas concepciones, tocarla entonces empezar a considerar miltiples nue-
vos problemas que la sociedad organizada presenta, pues aunque la cien
ecia juridico~administrativa no haya cambiado, la Administracidnm si lo

ha hecho, v en forma muy trascendente.

A consecuencia de ello;, el derecho administrativo ha empezado ya
a orientarse hacia nuevas direcciones, preocuparse por nuevas cuestio—
nes, crear nuevas instituciones. En esa medida, se estd gestando en la
actualidad un proceso de reverdecimiento, totalmente independiente de
la vetustez politico~juridica que hemos sefialado en el derecho adminis

trativo, v que seguramente alterard profundamente sus caracteres.

En esa medida, puede tal vez tratarse de entrever cual podrd ser
el derecho administrativo del futuro; o por lo menos, cuales son los
factores que @ste habrd de tener en cuenta para seguir al paso de los
tiempos y no transformarse en un conjunto de doctrinas caducas y sin

vida.

Derecho Administrativo y Ciencia de la Administracidn.— Se discu

te en los textos de derecho administrativo si la llamada "ciencia de
la Administracidn', que comprenderia el estudio de los aspectos no ju
ridicos de la administracidn piblica, es o no una ciencia separada de

nuestra disciplina juridica.
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En realidad, si bien puede tal vez abrigarse alguna duda acerca

de si efectivamente la ciencia de la administracidn ha alcanzado el
- ", = O {1 .

caracter de “eciencia', creemos que no puede dejar de reconocerse que
de hecho tiene la mids plena autonomfa frente al derecho administratdi
vo. La autonomia de una disciplina se presenta casi siempre ex post,
como un hecho consumado, vy esto ya ha ocurrido ampliamente en el ca~
80 de la ciencia de la administracidn, por lo que su autonomia nos

parecce lograda.

No decimos pues que la ciencia de la Administracidn sea una par
te del derecho administrativo, nil que el derecho administrativo sea
una parte de la ciencia de la Administracidn, lo que tampoco tendria
senlido. Se Lrala de desciplinas diversas, que estudian cada una dis
tintos aspectos de un mismo fendmeno; vy como el fendmeno es finico,
no pueden ignorarse mutuamente so pena de no aprehender en su pleni-

tud el objeto de su estudioc. - .

Una ciencia de la administracidn -muy primitiva- por cierto, sur
gid ya con el cameralismo, mucho:antes del nacimiento de la ciencia
del derecho administrativo; postériormente queda relegada a un segun~
do plano, al nacer con pujanza el derecho administrativo: es la &poca
en qué se estudiaba conjuntamente ambas diseiplinas, pero con un neto

predominic de esta {iltima.

En este siglo, y particularmente en los {iltimos afios, se han se-
paradojel derecho administrativo sigue hoy todavia, siendo rama domi-
nante para el estudio de la administracidn plblica. pero su vieja au-

toridad comienza ya a resquebrajarse,

El enorme avance de los estudios de la ciencia de la Administra-
cidn en Estados Unidos, Inglaterra, ete., y su creciente difusidén en
nuestros medios, va despertando la conciencia de que la solucidn juri
dica no es la solucidon del problema administrativo, sino sdlo una de

las facetas de &1, y tal vez no la mids importante.

Ese incuestionable.avance de la ciencia de la administracidn plan
tea un dilema al derecho administrativoe del futuro: este dilema es el
mismo que plantean todas las demis ciencias a la ciencia juridica. El1

jurista debe comprender también el fendmeno no juridico y hacer compren
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der el suyo al no especializado en derecho; debe sefialar qué es aque
1llo que el derecho ofrece como poco menos que immutable (por ejemplo
las bases constitucionales; la justicia y razonabilidad) y qué es lo
susceptible de cambio (ej., a través de una reforma legislativa o ju
risprudencial); que es en fin, aquello que puede usarse como instru-
mento mas o menos docil en diversos sentidos posibles.

El desentendimiento entre las ciencias juridicas y no juridicas
parte por un lado de una errada creencia de los no juristas de que
el derecho debe ser mero instrumento de las t@cnicas o ciencias no
juridicas, absolutamente maleable para cualquier cosa que el tecnico
quiera hacer, y por otro lado, de una cierta deformacidon profesional
del jurista, que tiende a ofrecer la solucidn juridica que en el mo-

mento circunstancialmente aplicable, como 1la {inica solucidn viable.

En rigor de verdad, el derecho en su conjunto, ni es mero ins -
trumento de las técnicas ni es tampoco "objetivo Gltimo de la socie-
dad humana'’, tiene eso si, ciertos principios que integran la base
incommovible de una sociedad en que exista justicia, pero tiene tam-—
bieén y en gran parte, principios que pueden modificarse v adecuarse
a las circunstancias de hecho. Esa adecuacidn para el jurista, con -
sistira en una reforma legislativa, o en el dictado de un reglamento
o un acto administrativo que modifique lo anterior; en esta posibili
dad de reforma lo que el jurista debe comprender al no jurista, para
Que este no crea, como lo hace habitualmente, que el derecho es nada
mas que un esquema rigido, una suerte de camisa de fuerza en la cual

se quiere encapsular la realidad.

Por iltimo, debe tenerse presente que el derecho ha sufrido una
profunda evolucidn en los Gltimos tiempos, abarcando dentro del ana-
lisis juridico consideraciones socioldgicas, politicas, etc., que lo
alejan enormemente de la clasica interpretacidon exegtica, que busca
ba el primcipio juridico en la mera interpretacidn gramatical de un
texto legislativo. Ta existencia o la cavencia de ley no es.dbice pa
ra que se construya un principio juridico; el texto legal es la base
pero en modo alguno un rigido precepte que deba ser interpretado sblo
y exclusivamente de acuerdo a sus mas minimas expresiones.

1

.  Deredho Administrativo y Kconomia.- Otra de las grandes cuestio




nes que debe necesariamente afectar el desarrolle futuro del derecho ad
ministrativp, es la actividad econdmica del Estado. Esta ha sido vy es
estudiada, sin duda &l nivel de problemas tales como empresas piiblicas,
bancos oficiales, intervencilonismo econdémico, presupuesto, etc., pero
falta todavia, en nuestro pais el analisis juridico sistemdtico de otros
problemas tal vez mids recientes, pero que se plantean con fuerza formi-
dable; la planificacibn econ®mica, la integracidn econdmica, el desarro

1llo regional, ete.

Con ¢l indudable avance de la planificacidn indicativa en los pai~
ses occidentales, a modo de respuesta a la planificacidn Imperativa de
los paises socialistas. se introduce en la vida del Estado un instrumen
to de tremendas consecuencias e inconlrolables problemas juridicos. Es-
tos problemas pertenecen en su mayor parte, tedricamente al menos, al'dg
recho administrativo, pero no ha recibido la ztencidn que su importancia
justifica. No es ello de exlraflar, sin duda, teniende en cuenta que Fr@l'
cia, que ha sidpo practicamente en materia de planificacidon indicativa,
reciép Gltimamente est@ comenzando a producir trabajos sistemzticos so-
bre los aspectoé juridicos del tema; pero de todos modos constituye un
dato objetivo que permite sefialar tendencias futuras que la disciplina

ha de ofrecer.

~ :
P

La importancia que otorgamos a estos problemas dentro del marco del
derecho administrativo queda ya demostrada por la naturaleza y el titulo
mismo de este estudio, sin perjuicio, desde luego, de la exposicidn de

sus principios generales.

No llegamos a considerar que esta especial atencidn del derecho ad
ministrativo en relacidn a la economia pueda producir en el futuro el
nacimiento de una nueva rama del derecho, pero creemos que su estudio
estd destinado a influenciar en-alguna medida la naturaleza y contenido
de la disciplina general haci®ndole perder un poco mas €l aspecto formal

que tenia en el pasado, vy déndole tal vez mayor dinamismo..
BASES POLITICAS

‘Libertad y Autoridad en el Derecho Administrativo.- El derecho ad-

ministrativo es por excelencia la parte de la ciencia del derecho que

més agudamente plantea el conflicto permanente entre la autoridad y la
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libertad. "Estado e individuo, orden v libertad; la tensidn encerrada
en estas ideas sint@ticas es insoluble', ha dicho un autor; pero aun-
que ‘no lleguemos a pensar que la tensidn y el conflicto sea insoluble,
y se admita la posibilidad de un equilibrioc dinfmico entre ambos, es
evidente que la obtencidn de tal equilibrio ha de ser una de las mis
dificiles y delicadas tareas de la ciencia moderna.

La historia registra primero el despotismo estatal sobre los in
dividuos; luego y como reaccidn, la exacerbacidn de los derechos del
individuo frente a la gociedad; por fin y como anhelo, el equilibrie
razonado de los dos elementos escnclales del mundo contemporineo 1i-

bre: individuoiy sociedad, individuo y Estado.

Pero ese equilibrio que se anhela y busca es harto escurridizo
e imprecisable; lo que para unos representa la cdémoda solucidn de la
tensidn; es para otros una sumisidn .o un atropello; en verdad pare -~
ciera que esa incertidumbre tieme una proclividad a resolverse nueva
mente en un autoritarismo revivido. Es necesario a su vez por lo tan
to, bascar el eduilibrio del propio criterico en base al cual se ana-

lizar3n las tensiones y contraposiciones del individuo y el Estado.

Y ese equilibrio primario es equilibtrio espiritual y politico,
es sensibilidad juridica y humana; es preocupacidn constante por lle
nar no solo formal sino tambi&n sustancialmente los requerimientos

de la justicia.

Teorias ‘estatistas del derecho administrativo.- En este aspecto

ﬁuede encontrarse ha menudo -libros, fallos, dict@menes—, variadeos re
flejos de una cierta insensibilidad politica y humana; de una cierta
insensibilidad hacia la justicia. Cuando el que analiza la controver-
sia concreta entre un individuo.y el Estado se deja llevar por la co-—
modidad de la solucidn negativa para el primero; cuando en la duda con
dena, resolviendo en contra del particular o administrado, cuando en la
dificultad del problema jurldico se absliene de ahondarlo y lo resuel-
ve favorablemente al poder piblico, seguro (e que esa sola circunstan-—
cia le da alglin color de legalidad; cuando crea, prohija y desarrolla
supuestas 'teorias" que sin fundamento ni andlisis dan estos y aquellos
poderes al Yistado; cuando desconfia, huye y niega de los argumentos que

en algln caso parecen querer reconocer un ambito de libertad, cuando
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como los débiles se inclinan hacia el scol de los poderosos ~ en el ca
so, el Estado—, entonces estid destruyendo desde adentro una de las mds
bellas v esenciales tareas del derecho administrativo: la proteccidn

de l1a libertad humana.

Mas lamentable aGn es que esas actitudes no suelen ser desemboza
das: nadie dice abiertamente que el Estado lo es todo y el individuo
nada; nadie probablemente, lo piensa en el fondo seriamente. Incluso

' de los

es posible que se exprese con vehemencia acerca de los "abusos'
poderes plblicos, y el respeto a las garantias individuales; pero de
que vale esa elocuencia, si cuando se trata de dar una soluci®n a un
problema concreto, se olvidan las declamaciones vy se resuelve facil-
mente que ese individuo en .ese caso no tiene razdn. ;De qué valen a-
quellos principios, si luego en cada materia y cuestion de detalle,

se los olvida, se los contradice, se los destruye?. Este es unc de

los principales problemas politicos que afecta al derecho administra-

tivo.,

Pueblo vy Estado.— "Art. 12.- El Ecuador es un Estado sobernio,

independiente, democritico vy unitaric. Su gobierno es republicano, e-

lectivo, responsable y alternativo.

La soberania radica en el pueblo que la ejerce por los drganos

del poder piblico.

El idioma oficial es el castellano. Se reconccen el quichua y de

mas lenguas aborigenes como integrantes de la cultura nacional.

El escudo, la bandera y el himno, establecidos por la ley, son

los simbolos de la Patria.
El territorio es inalienable e irreductible. La capital es Quito'.

El derecho aduinistrativo de cada pais v el nuestro, con €l la or-
ganizacibn estatal del mismo, tienen una estructura formal y un tipo de
principios bidsicos muy diferentes segiin sea el sistema comstitucional im
perante, y la manera en que la Constitucidn haya organizado y constitul

do al Estado.



- 40 -

Debe distinguirse entre el pueblo en si mismo ~titular esencial
de la soberania~ y el Estado juridicamente organizado que se manifies
ta a través de sus Organos habituales -Poder Legislativo, Poder Eje-
cutivo y-Poder Judicial-; la relacidn existente entre estos dos ele-
mentos, pueblo y Estado, nos determinarid la estructura basica del de
recho constitucional y especialmente del administrativo, y con ello

los caracteres estructurales de la organizacidn estatal.

Sistema de la Soberania exclusiva del pueblo.~ En efecto, en al

gunos paises, por ejemplo el nuestro y buena parte de los demis pai-
ses americanos, la Constitucidn emana directamente del pueblo sobera
no, pues es eéste a través de una Convencidn Coenstituyente especial -
mente convocada al efecto, quien decide sobre su creacidn y modifica
cidn. En esta hipdtesis el Estado organizado en los poderes legisla-
tivo, Ejecutivo y Judicial no ;iene facultades para modificar ni al-
terar la Constitucidn: 81 est? siempre sometido a lo que la Comstitu
c¢idn determine, por voluntad del pueblo soberano directamente expre-
sada en la Convencidn Constituyente. La Funcidn legislativa mo es un
drgano del Estado, sino que representa directamente al pueblo; per
ello, cabe afirmar en este caso que la Constitucidn es impuesta por
el pueblo al Estado. El Estado nace de la Constitucién, con los ca -
ractefes v atribuciones que &sta le fija; el Estadeo estd pues dentxo
de la Constitucidn y €sta no es un producto de €l sino que &l es pro
ducto de ella. Este es, en sentido juridico formal, uno de los prin-
cipales elementos que tipifican al Estado de Derecho: el sometimien-—
to de toda la organizacidn estatal a un régimen juridico preestablecido.

v

Sistema de la soberania conjunta del pueblo v el Estado.— En otros

paises en cambio, la Constitucidn mo proviene del pueblo, excluyendo la
intervencion de los drganos estatales normales, sino que por el contra-
rio, emana directamente del Estado, quien a través de sus drganos regu-
lares —en este caso el Poder Legislativo—- es quien crea y reforma la
Constitucidn. De este modo, el poder soberano del pucble no e3 cjercido
por éste mediante un Grgano qué no dependa del Estado organizado, sino

que es ejercide directamente por el propie Estado.

Aca el pueblo no impone una Constitucidn al Estado, sino que el Es
tado se da a si mismo una Constitucidn, de acuerdo a su propia voluntad,

y en representacidn y ejercicio directo de la soberania del pueblo.
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La personalidad del Estado en el sistema de la soberania con-—

junta.- De_ estos dos sistemas bAsicos, surgen consecuencias muy dife-
rentes entre si. En la seéunda hipdtesis, en que el Fstado se da a si
mismo una Constitucifn, en el ejercicio directo de la soberania del -
pueblo, no puede encontrarse uma distincidn neta entre el pueblo scobe-
rano y la organizacidn estatal; ambos se confunden en una continuidad
ininterrumpida. En este caso, el Estado organizado en los Poderes Le -
gislativo, Ejecutiveo ¥ Judicial, detenta directamente la scoberania del
pueblo, ¥y es pues en ese sen;ido soberano incluso con referencia a su
propio pueblo. Precisamente porque es 'soberano” el Estado no estd a-
qui obligado por lo que la Constitucion dice: ella no es un conjunto
de normas juridicas obligatorias e, imperativas para 2l, sino que &1
puede en cualquier momento apartarse de ellas sin cometer con eso un
acto antijuridico. La Constitucidn no es asl nada m&s que un programa
de gobierno, una expresion de deseos y finalidades vertidas por el Es-—

tado, ¥ que el Estado puede cumplir-o no, a su eleccion.

Cuando un pais tiene este sistema constitucional, entonces puede
distiaguirse la'actuaciBn del Estado segln due se desempeifle como poder
publico soberano, o en cambioc como persona juridica comlin, sujeta al
orden juridico existente en el pais. Surge asi en tales paises la doc~
trina de la "doble personaliéad del Estado', de acuerdo a la cual se
sostiene que cuando el Estado actiia como poder publico soberano, no es
td sometido al orden juridico y por lo tanto, sus actos nunca pueden ser
considerados antijuridicos, ni pueden originarle responsabilidad; cuan-—
do en cambio, el Estado actla en el plano comiin, sus actos son antijuri
dicos si contraviemen las normas preexistentes, y pueden acarrcarle res
ponsabilidad. Se sigue de lo anterior que los individuos no tienen au-

ténticos derechos subjetivos frente al Estado como "poder pliblico”, vy

si 86lo los tienen frente.al Estado como '"persona juridica".

Facil es advertir que esto constituye una doctrina autoritaria y de
alli que modernamente se tienda, incluso en los sistemas considerados en
segundo lugar, a suavizarla, diciéndose por ejemplo que la doble persona
lidad es "de derecho piiblico” y de "derecho privade'; y que no tiene

siempre las consecuencias enunciadas.

‘Lg personalidad del Estado en el sistema del Estado de Derecho.-

Pero esos problemas por el contrario, estarian todos falsamente plantea—

——y

dos en un sistema constitucional como el indicado en primer lugar, o sea,

el mnmiestrn.
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Es evidente que en este sistema, en que la Constitucidn no emana
del Estado mismo, sino que le es Impuesta por el pueblo soberano a tra
vés de la Funcidn Legislativa; en que el Estado carece de facultades
para modificar la Constitucidn, estando obligadc por ella; en que, en
definitiva, el Estado no tiene el ejercié¢io directo del poder sobera-
no del pueblo, las consecuencias son diametralmente opuestas,

Si consideramos que "'soberania' es un poder limitado, no sujeto a
norma imperativa alguna, y en virtud de cual puede hacerse absolutamen
te cualquier cosa, es obvio que en esle sislema constitucional tal "so
berania” s6lo la tiene el puebleo, y no la tiene la organizacidn esta -
tal. o la tiene el Estado, porque 81 no posee en ningln caso un poder
ilimitado, no sujeto a norma alguna; "€l estd siempre sometido a las
normas imperativas de la Coﬁstitucién, a las que debe cefirse estricta
mente, gin poder en modo alguno apartarse de ellas.

Se concluye de esto que el Estade organizado en los tres poderes,
no ejerce un doble juego de atribuciones, como ocurria en los otros sis
temas; en nuestro pais el Estado nunca tiene un auténtico poder piblico
-soberanc, o poder de imperio; sus facultades emergen siempfe de un orden
juridico previo que le ha sido impuesto, v por ello som infrajuridicas,
esto es, se encuentran bajo un orden juridico, sometidas a &1; si lo

contravienen, son antijuridicas y careceran de validez vy vigencia.

Los derechos individuales frente al Estado.—~ DE LOS DERECHOS INDI-
VIDUALLS.- Art. 19.- E1 Estado garantiza:

1.— E1 derecho a la vida y a los medios nccesarios para una exdistencisa
digna; '

+2.- La inviolabilidad de la vida; no hay pena de muerte. La integridad
personal: la mutilacidn, flagelacidn, otras torturas v los procedi-

mientos infamantes, ya como penas, ya como medidas correccionales, ya

como métodos de investigacidom. No pueden emplearse sino para fines te-

rapéuticos drogas ni otros medios de emervar las facultades humanas.

La ley reprimird todo atentado contra la vida y la integridad per

sonal. Para su juzgamiento no se reconocerd fuero alguno;

3.— La honra, la inocencia se presume mientras no haya declaracidn ju~
dicial en contrario, con arreglo a la ley;

4.~ la,igualdad ante la ley. No pueden concederse prerrogativas ni im-
ponerse obligaciones que hagan a unos de mejor o peor condicidn

que a otros,
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Se prohibe toda discriminacidn por razones de raza, sexo, filiacidn,
idioma, religidn, opinidn pliblica, posicidn econtmica o social.

No hay esclavitud, servidumbre, concertaje ni obligaciones perpe -
tuas e inextinguibles. No se reconocen empleos hereditarios, privile -
gios ni fueros personales.

La mujer tiene iguales derechos que el hombre en tados los drdenes
de la vida plblica, econdmica, cultural, politica y socialj;

5.— La libertad y seguridad personales. No hay prisicdn por deudas, ta-

les como costas, honorarios, tributos, multas ni, en general, por o
bligaciones de caracter civil, excepto por alimentos forzosos estableci .
dos geglin ley.

Nadie puede ser privado de su libertad sino en la forma y por el -
tiempo que la ley puntualiza, ni incomunicado por mis de veinticuatro
horas.

Salvo el caso de delito flagrante, toda privacion de libertad es
posible sblo con orden que est€ firmada por autoridad competente, confor
me a la ley y que exprese causa.

Si se trata de delito flagrante, la autoridad que hubiere dispuesto
la detencidn, expedirz, dentro de veinticuatro horas, orden firmada que
manifieste la causa legal de agquella. ‘

La autoridad que faltare a este precepto, y el jefe de la circel o
del establecimiento de detenciﬁn’que no reclamare la orden dentro del ex
presado tiempo, ser@n procesados como responsables por detencidn arbitra
ria;

6.— EL habeas corpus.

Quien considere inconstitucional o ilegal su prisidn o detencidn, pue
de acogerée al habeas corpus. Este derecho lo ejercerd por sI o por otro,
sin necesidad de mandato escrite, ante el Alcalde o Presidente del Conce-
jo bajo cuya jurisdiccion se encuentre, o ante quien haga sus veces. Di -
cha autoridad ordenarid que el recurrente sea llevade de inmediato a su
presencia y que se exhiba la orden de privacidon de libertad, y el encar-
gado de la carcel o lugar de detencidn, acatard su mandato.

S5i no se presentare el detenido o su no se exhibiere la orden, o si
&sta no reuniere los requisitos anteriormente prescritos, o si se hubie-
re faltado al procedimiento, o si se hubiere justificado, a criterio del
Alcalde o Presidente del Concejo, el fundamento del recurso interpuesto,
este funcionario dispondra la inmediata libertad del reclamante. El que
desobedeciere la orden serd, sin mis trAmite, destituide immediatamente
de su cargo o emplec por el mismo Alcalde o Presidente del Concejo, quien

comunicard la destitucidn a la autoridad competente.
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El empleado destituido podri reclamar por la sancidn ante el Pre-
sidente de la Corte Superior de Justicia del ecorrespondiente distrito,
dentro de veinticuatro horas de notificada; pero después de haber pues
to en libertad al detenido. De no justificarse la peticidn, &sta serd
desechada;
7.~ E1 no ser puesto fuera de la ley, ni distraido de sus jueces natu-

rales; ni juzgado por jueces, tribunales, comisiones, ni organis -
mos ad-~hoc; ni privado del derecho de defensa.

Nadie puede ser obligado a prestar testimonio en juicio contra su
conyuge o sus parientes dentro del cuarto grado de comsanguinidad o se
gundo de afinidad, ni compelido a declarar contra si mismo en asuntos
gque comporten responsabilidad penal.

Ninguna persona puede ser penada sin que proceda el juicio corres
pondiente, ni conforme a una ley posterior al hecho materia del procéso.

Sin embargo, en comcurrencia de dos leves penales, se aplicari la
menos rigurosa, aln cuando fuere posterior;
8.~ La libertad de residir en cualquier lugar. transitar libremente,

cambiar de domicilio, ausentarse del Ecuador y volver a &1, some -
tigndose a las.disposiciones legales.

Ninglin requisito serid exigido al ecuatoriano para su retorno a la
repiblica.

Se prohiben el destierro v el confinamiento;

9.- La inviolabilidad del domiecilio. Nadie puéde penetrar en domicilio
ajeno sin consentimiento de su morador o sin orden de autoridad com

petente, expedida en la forma v en los casos que determine la lev;

10.- E1 secreto e invoilavilidad de la correspondencia y de las comuni-
caciones en todas sus formas.

Prohibese iﬁterceptar, abrir o registrar papeles, libros de comer-
cio, cartas y demfs documentos privados, fuera de los casos y en la for
ma que la ley determine. Se guardard reserva sobre los asuntos ajenos al
objeto de registro o examen. '

Los documentos obtenidos comn violacidn de esta garantia no haran fe
en juicio;

11.- La libertad de opinidn y la de expresidn del pensamiento cualesquie
ra que fueren los medios de su difusidn.

La injuria, los atentados contra la intimidad personal y familiar y
toda manifestacidn imnmoral estin sujetos a las responsabilidades de ley.

La ley regulard el ejercicio del periodismo, tomando en cuenta que

constituye un servicio a la comunidad cuyos objetivos primordiales son
2t



propender al desarrollo econﬁmicé—social del Ecuador, defender los in
tereses naqionales, v difundir la cultura ¥ sus valores. Establecerz
también los medios de hacér efectivas las responsabilidades en que in
currieren los periodistas.

La radiodifusidn y la televisidn, como medios de expresidn del
pensamiento, se equiparan a la prensa.

Nadie podrd, ni por delitos de prensa, suspender, clausurar, se-
cuestrar ni incautar publicaciones, imprentas, estaciones de radiodi-
fusidn, de televisidn u otros medios de comunicacidn. No se persegui-
‘ra ni encarcelarid, bajo pretéxto de tales delitos, a los directores,
redactores, colaboradores, expendedozes,'vuéeadores y demds trabajado
res de la prensa, a menos que se demuestre su responsabilidad en forma
legal.

Toda persona, natural o juridica, tiene derecho a la rectifica -
cidn gratuita de las aseveraciones o imputaciones falsas o injuriosas
que se le hicieren por la prensa, la radio, la televisidn o cualquier
otro medio de publibidad. Esta rectificaci®dn deberd hacerse en el mis

mo Organo en que aqudllas se formularom;

12.~ E1 derecho a la informacidn y el libre acceso a sus fuentes y a su
reserva, sin m3s limitaciones que las exigidas por la seguridad na

cional y la vida privada de las perscnas- conforme a la ley;

13.- La libertad de conciencia en todas sus manifestaciones, mientras
no sean contrarias a %a moral ni al orden piiblico.

El Estado no reconoce religidon ofiecial alguna. Todos pueden pro-
fesar la que a bien tengan;
14.~ La libertad de comercio e industria, con las limitaciones necesa

rias al inter@s social, conforme a la ley.

Prohibense los monopolios. S8le el Estado puede establecerles me
diante ley, para exclusivo inters nacional. No estd facultado para
traspasarlos a particulares ni a compaiias nacionales o extranjeras;
15.- La libertad de ejercer profesignes y pficios.

La ley determinard aquéllos que requierenm titulo y la forma de
obtenerlo;

16.— La libertad de contrataci®dn con las limitaciones que fijé la ley.

La ley reprimird la usura: serdn nulas las estipulaciones que, en
cualquier forma la contengan;

17.- La libertad de reunidn v de asociacibn sin armas, para fines no

___prohibidos por la ley;
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18.- El derecho de peticidn.

Prohibese exigir al peticionario el cumplimiento de requisitos
econbmicog de cualquier clasec, que cstén fuera de ley o cean ajenos
al asunto de la solicitud, para dar tr&mite a la misma.

El magistrado, funcionario o autoridad que reciba una solicitud
estd obligado a resolverla denlro de lreinla dias, si la ley no de-
‘termina otro tiempo.

Este derecho se puede ejercer individual o colectivamente, pero
nunca en hombre del pueblo.

Excepto los casos legalmente establecidos, seradn punibles los
~hechos que, imvocando el derecho de peticidn, paralicen actividades
locales o servicios pliblicos esenciales;

18.- E1 derecho de acusar o denunciar ante la autoridad competente
las infracciones a la Constitucidn y a las leyes;
20.~ El derecho a demandar el ampardo jurisdicecional contra cualquier

violacidn de las garantias constituciomnales.

Finalmente la Constitucion ni es en este caso un programa de go-
bierno que pueda cumplirse o no; es un auténtico y efectivo orden ju-
ridico imperativo, tanto para el Estado como para los habitantes.

Este orden juridico constitucional, al crear al Estado y recono—
cerle ciertas facultades frente a los habitantes, establece vy recono-
ce también los derechos de los individuos frente al Estado. La Consti
tucidn ofrece un cierto equilibrio de las atribuciones que otorga: por
un lado reconoce algunas atribuciones al Estado, pero por el otro la-
do reconoce ciertos dereches inalterables a los individuos. Ni una ni
otros pueden tener una supremacia;'ambos deben armonizarse mutuamente
dentro del maxco del orden juridico comnstitucionmal. Es fundamental ad
vertir que la enunciacidn de los derechos de los individuos ne es una
mera declaracidn programitica: es una norma juridica imperativa, im -
puesta por el pueblo al Estado a que tambi&n reconoce aquellas facul
tades. Tal como lo sefiala ALBERDI, "La Constitucidn se supone hecha
por el pueblo y emanada del pueblo soberano, no para regrenarse a sf
mismo, ni para poner 1imite a su propio poder soberano, sino para re
frenar ¥ limitar a sus delegatarios, que son los tres poderes que in

tegran el gobierno nacional.

En definitiva tenemos que del orden juridico constitucional nacen

en igualdad de situacidn y en equilibrie necesario, los derechos de



los individuos y las atribuciones del Estado; que estas {iltimas no tie
nen en ningln caso caracteristicas suprajuridicas, de "soberania" o
"i@perio” son simplemente atribuciones o derechos reconocidos por el
orden juridico y carentes de toda peculiaridad extrafla o superior al
derecho; si esas facultades son ejercidas con exceso se transforman
en antljuridicas, y serfn dejadas sin efeclo por los Lribunales ante

el reclamo del individuo afectado.

Los derechos individuales en el Estado de Derecho.— Ahora bien,

esta maguilica concepeidn del Estado de Derecho es ante todo negati
va: ponerle vallas a los poderes plblicos para que &stos no pucdan
actuar srvitrariamente en relaci%n a los particulares., La va citada
frase de ALBERDI puede, nuevamente aqui, ser considerada definito -
ria: "La Constitucidn se supone hecha por el pueblo y emanada del
pueblo soberano para refremar v limitar a sus delegatarios, que son
los tres poderes que integran el gobierno nacional'. Es muy explica
ble que esto sea asi, y muy justificado tambin, pues siempre ha ha
bido v habra tal vez en el mundo experienciuas de gobiernos totalita
rios que quieran obrar arrasando a los individuos: contra eses go -
biernos protege la idea del Estado de Derecho como una valia, como
un limite.

S5i bien ello es justificado y completamente necesario, no es
suficiente. El tiempo ha demostrado que el solo cumplimiento de los
postulados de libertad e igualdad con la proteccidn del Estado, pue
de resultar en verdaderas paradojas, pues la sociedad presenta a me
nudo diferencias econbmicas y sociales entre sus componentes, que
no hacen sino acentuarse continuamente en un régimen puramente nega
tivo de organizacion politica, es decir, en un régimen que se con-

i

tenta con proteger los derechos de propiedad, libertad, ete., tal y
como los encuentra, sin preocuparse de mejorarlos cuando de hecho
son insuficientes. Si el Estado se limita a contemplar impasible cd
mo las diferencias sociales se van acentuando de hecho, sin tomar
ningunsa accidn pare ayudar a los mie nececitados a progresar pareja
mente con log demas, estaria contribuyendo tacitamente a una verda-
dera negacidn de los derechos que postula para Jos individuos. De na
da serviria reconocer a "todos" les individuos un derechoc de propie-

dad o libertad de trabajo, o de ensenar y aprender, si las condicio-

nes socio—-economicas imperantes (miseria, enfermedad, accidentes,



ignorancia, vejez) excluyen permanentemente a algunos individuos de to
da oportunidad de ser propietarios, trabajar libremente, o aprender y
enseflar. Esa es la paradoja que el Estado de Derecho, en un planteo

muy tradicional, no habia podido al parecer superar.

Las respuestas totalitarias: La negacion de los derechos indivi -

duales.— Contra csa aparcnte contradiceidn surgen cn determinade momen
to las doctrinas que vuelven al punto de partida: para lograr condicio
nes sociales y econdmicas justas para todos, no encuentran otro camino
que la rotura total del principio del Estado de Derecho; la negacidn de
todos los derecho- individuales, y la postulacidn terminante del tota-
litarismo: es la "dictadura del proletariado', o cualesquiera de ias
olras formes similares que en una corriente megatoria de los derechos

pueden encontrarse.

Pero esto Lampoco ha probado ser una solucidn, pues tiene la mis—
ma contradiceidn interna del liberalismo cldsico, sdlo que a la inver-
sa; por pretender asegurar a los individuos una situacidn econdmica y
social satisfactoria, los priva del goce de los derechos de la Jiber-
tad en sus distintas manifestaciones; tambi&n es para paraﬁbja de este
modo, afirmar que a un individuo se le ha dado una condicidn social
digna si no se le deja expresar su pensamiento, trabajar libremente,
entrar y salid del pais; etc. Asi como no hay verdaderos derechos sin
condiciones econdmicas y sociales para ejercerlas adecuadamente, asi
tampoco habrz condiciones econdmicas y sociales verdaderamente justas,
si no se otorgan derechos para disfrutarlas. En este Gltimo aspecto,
puede recordarse con Radbruch que "De ninguna manera es derecho todo
'lo que al pueblo aprovecha’, sino'que al pueblo aprovecha, en Gltimo
. analisis, s$8lo lo que es derecho, lo que crea seguridad juridiea y lo
que aspira a ser justicia™. ¥ desde luego no podremos llamarnos a enga
filo con que se nos diga que la‘negaciBn de los derechos individuales es
s6lo temporaria, mientras se rompan las estructuras o superestructuras
econdmicas existentes, y que una vez lograda tal finglidad podrad otra
vez darse el pleno goce de todos los derechos, puesto que: 1) la expe-
riencia de los que lo han intentado demuestra que la "temporariedad" es
poco menos que permanencia; 2) la prolongada inactividad en el ejerci-
cio de un derecho termina necesariamente por atrofiarlo, tal vez defi-
nitivamente; sdolo el ejercicio constante de les derechos individuales

es la auténtica garautia de su supervivencia; 3) por lo demis, tan va-
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lido come querer suprimir "por ahora' los derechos individuales para
lograr las condiciones econdmicas deseadas, seria suprimir "por ahora"
las aspiraciones de una mejor situacidn econdmica para afianzar mien-
tras tanto las libertades existentes. Ambos caminos son 118gicos y
contradictorios, pues lo que cada uno postula como bdsico es en verdad
inseparable del otro. Ha dicho Honhouse, comparando ad liberalismo y
‘el socialismo, que en verdad "los dos ideales no estdn en conflicto,
sino que se coumplementan', y lo Gnico verdaderamente inccompatible es
justamente el resulitado incidental que dan: en un caso, la perpetua-
¢idn de la desigualdad econdmica; en el otro, la destruceidn de los
derechos individuales.

.

Una nueva solucldn: El Estado de Bieneglar.— -Apartindose de ambos

extremos y buscando justamente la unidn de aquello que ha sido lo funda
nental én el Estado de Derecho (las garantias individuales de la liber-
tad) y esto que ahora se aprece como indispensable (la superacidn del
ahogo econdmico v social), surge en los {iltimos anos la concepcidn del
"Estado de Bienestar'. Como dice TREVES: "Se trata de una forma de Es-
tado que interviene activamente a favor de los ciudadanos y especial -

mente de los menos pudientes, quiepnes mas necesitan de su ayuda.
3

*Su campo de accidn es especialmente econdmico, a fin de lograr-la
"libertad de la necesidad'. O en estas palabras, desde ahora: "la idea
central en que el Derecho se inspira no es la idea de la igualdad de
las personas, sine la de la nivelacidn de las desigualdades que entre
ellas existen; la igualdad deja de ser, asi, punto de partida del Dere
cho, para comvertirse en meta o aspiracidn del orden juridico".

T

Estado de Derecho y Estado de Bienestar.- La diferencia bisica en

tre la concepcidn cliasica del liberalismo y la del Estado de bienestar,
es que mientras en aquélla se trata tan s&lo de ponexrle vallas al Es-—
tado, olvidando de fijarle tambi&n obligaciones positivas, aqui, sin
dejar de mantener las vallas, se le agregan finalidades y tareas a las
que antes no se sentla obligado. La identidad b&sica entre el Estado
de Dereche y el Estade de Bienestar, a su vez, reside en que el segunde
toma y mantiene del primero el respeto a los derechos individuales, vy
es sobre esa base que construye sus proplos principios. Ahora bien,
iQud relacidn hay entre ellos? ;Se trata de una nocidn de "Estado de-
—.primiéndola o sustituy@ndola. En rigor, la nocidn de "Estado de Bienes

[}

tar", tomada aisladamente, podrid también resultar insuficiente, por
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cuanto hace principal hincapi& en la accidn positiva que el Estado
debe tener, dando en cierto modo por supuesta la existencia de todos
Tos 1imites negativos que la doctrina clisica dél Estade de Derecho
se ha ocupado de construir. Este supuesto no puede perderse de vista,
no aislarse conceptualmente, so pena de caer en los excesos totalita

rios & que ya nos hemos referido,

Desde luego, mno existe antitesos entre ambos conceptos, como al
gunos autores han querido encontrar. Como afirma TREVES: '"También
el '"Estado de bienéstar' se preocupa por la libertad de los indivi -
duos y se esfuerza ﬁor extenderla, poniendo a disposicidn de ellos
toda una serie de servicios sociales". El hecho de que la idea del Es
tado de .bienestar Implique en algunos casocs restricciones a losg dere-
chos individuales para mejor logro de los ohjetivos de bien comin,
tamﬁoco es demostracidn de que seria antité€cnica con la nocidn de Es-
tado de Derecho, pues &sta tambi&n admite la limitacidn de los dere-
chos individuales con finalidades de inter&s piiblico. Y en definiti-
va: "Si el 'Estado de Bienestar' reduce por un lado la esfera indivi
dual, lo hace para ﬁoder acrecentarla ﬁor otro", por lo que: "La afir
macidn de Welfare State no imﬁlica de por si una nezacidn del Rechs-—

taat, sino que presume en cambio su permanencia y hasta su expansidn'.



CAPITULO TIII

SITUACION DE NUESTRA ADMINISTRACION PUBLICA.

Nocidn del Servicio Piiblico.- En toda actividad encaminada a

satisfacer las necesidades de car3cter general, en forma continua y
obligatoriam segiin las ordenaciones de derecho piiblico, bien sea que
su presentacidn esté a cargo del Estado directamente, o de concesiona
rios ¢ administradorcs delegados, o a cargo,de las personas privadas.

En comsecuencia, los elementos del servicio pliblico, son:

1.,- Actividad;
2.— ©Necesidad de car3cter general;
3.- Ré&gimen juridico;

4.~ Prestatario o usuario.

Servicios a cargo del Estado.— Son aquallos que por su naturaleza

no pueden ser delegables en particular, como por ejemplo el de la poli

cia, defensa.

Servicio a cargo de particulares.— Aquellos que de conformidad a

disposiciones legales y bajo el controel directo del Estado pueden ser
efectuados mediante un proceso de descentralizacidn y desconcentracidn

por ejemplo, la radiodifusidn, transportes, etc.

El Poder Social.— La Boberania del Estado seri ejercida mediante

la distribucidn tripartita de la autoridad y funciones piblicas consa—

gradas en la Constitucidn Politica vigente, que seflala las materias que

competen a cada uno de los 6rganos del Estado Ecuatoriano, correspom -
diendo a 1la funcibn legislativa dictar el orden juridico gemeral del

Pais yfiscalizar la gestidn de ciertos funcionarios de la administra -
cion piblica, a la funcidn Ejecutiva toda la actividad concreta del Es
tado para la consecucidn de los fines socizles, que subordina las le -
yes v, el poder Judicial, encargado de aplicar el derecho en los casos
controvertidos, tanto respecto a los actos de los particulares, como é
los actos de los drganos ejecutivos o administratives, en la inteligen

cia de promover el funcionamiento coordinade de dichos Organos.
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Actividades.~ In consecuencia, el Estado Ecuatoriano, para el

cumplimiento de las funciones debe desarrollar las siguientes activi

dades: Politicas, econbmicas, sociales y militares.

Administracidn Piblica.- Es el esfuerzo cooperativo de los drga

nos y fendmenos responsables de las funciones del Estado para el lo-
gro del bienestar social de los habitantes de la Repiiblica, mediante
la utilizaci®n de técnicas y recursos digponibles y de conformidad a

tas metas- del desarrollo.

Sector PlGblico Ecuatoriano.— Considerindose entidades oficlales

e integrantes del sector piblice ecuatoriano aquellas que relinen una

¢ todas las siguientes caracteristicas:

Habrse constituido o existir por mandato de ley o decreto finan
ciero con tributos u olra clase de recursos plblices; ejercitar labo
res del sector piliblico, estar sometidas al control hacendario de la
Contraloria, no depender de su origen y desenvolvimiento de actos o
contratos de naturaleza civil o mercantil v extinguirse por disposi-

cidn del Estado.

“Ordenamiento v Composicidn.-

l.- Administracidon Nacilonal:

a) Gobierno Central:
Funcidn electoral
Funcidn Legislativa
Funcidn Ejecutiva
Funcidn Jurisdiccional

Otros Organismos del Estado

b). Organismos Descentralizados:
Establecimientos Fiscales
Fntidades Adscritas
Organismos Regionales
Empresas Pablicas.

Entidades Autdnomas,

1
2.— Administracidn Seccional:

R

a) Consejos Provinciales;



b)Y Concejos Municipales

¢) Juntas Parroquiales.

El rubro denominado otros organismos del Estado estard comprendi
do por: el Ministerio PGblico, Contraloria General, Superintendencia
de Bancos, Superintendencia de CompafiTas, .Junta de Planificacidn y a-
quellos que se crearen en este subsector y que por su naturaleza no esg

tén incluidos dentro de las funciones mencionadas.

Ia facultad primordial de Tos organismos de este subsector est:
deda por las disposiciones normativas y de Control que deberin ser e-
jecutados fielmente por las Unidades sectoriales y descentralizadas.

La Descentralizacidn.- La descentralizacidn administrativa es la

delegacidn del poder de mando de las autoridades de los organismos del
Gobierno Central en favor de funcionarios y organismos sectoriales, re
gicnales o seccionales, quienes queda facultados de usar su propia dis
crecidn en la realizacidn de actos que la ley les otorga y principal -
mente en la aplicacidn de las facultades de nombramiento, mando, revi-
§idn, disciplina y resolucidn de ciertos conflictos de competencia,
con la obligacidn de rendir cuentas al organismo y funcionarios dele-

gantes.

Tipos de Descentralizacidn.- Consiste en el establecimiento de una

organizacidn administrativa destinada a manejar los intereses colecti-
vos que corresponden a la poblacidn radicada en determinado territorio,
que de conformidad a consideraciones de naturalcza econfmica y social
debe ser impulsada preferentemente hacia el desarrollo. Ademds, se pue
de sefialar como justificacidn para su existencia, el ejercicio pleno

de la democracia y la facilidad de la gestidn encomendada.

Este tipo de descentralizacidn se apoyard em: que no signifique
disminucién de fuerzas al Gobiernmo Central, que no ocasione decisiones
puramente politica y, que las designaciones no se las haga apartandose

del criterio esencial de mérito y eficiencia.

Descentralizacidn por Servicio.~ Hay responsabilidades administra-

tivas .encomendadas al Estade que, para el legro de su aficiencia, se re

quiere un tipo especial de organizacibn y preparacidn, esencialmente -
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téenica de los funcionarios., Estos servicics comviene separarlos de
la Administracidn Central, puesto que &sta mantiene sus propios sis
temas v procedimientos, que se desarrcllan de diferente manera a los
de la empresa privada; es decir, se necesita dar independencia al

servicio técnico, pricticamente con criterio empresarial, para que
se regule por normas que estén acorden con la demanda que hace fun-

damentalmente el particular.

En relacidn a este tipo de descentralizacidn, debe vigilarse lo

siguiente:

1.~ Que no se vuelva inflexible a cambios que por la dinZmica admi-
nistrativa en momento dado deben realizarse. En muchas ocasic -
nes v luego de un largo periodo, el personal se "habitdia" a de—
terminada forma de actuaci®n, chocando seriamente el momento que
se presentan cambios.

2.- Aunque disponga de patrimonio, en ningiin caso debre prescindirse
del control presupuestario y contable ejercido por los orgaanis -
mos que la ley determina. .

3.— Que exista un régimen espécial de reclutamiento de personal, pues
to que la naturaleza técnica del organismo asi lo exige. Sus miem
“bros deben reunir elementales requisitos de capacidad y especia-
lizacidn, para la labor eficiente de la entidad.

4,- Control del Gobierno -para verificar la legalidad de los actos rea

lizados.

Descentralizacidn por Colaboracidn.— Se origina al adquirir el Es

tado mayor ingerencia en la vida privada y cuando como consecuencgia de
esto se le presentan problemas que nc pueden ser resuelfos internamen-

te por causas como las sigulentes:

1.~ ¥No cuenta con el personal preparado para determinadas labores eg-
pecificas;

2.~ No dispone de los fondos para la realizacidn de las mizmas.

La Concesidn.— Es la autorizacidn por parte del Estado a través de

un organismo central para el ejercicio de cierteos derechos y el cumpli-

mientq de obligaciones correlativas en los siguientes casos:

l.- La que autorice clertos trabajos de preparacidn, instalacidn, in-
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- il - - - - - -
vestigacidn y exploracion relacionado con industrias mineras y
petroleras.

2.~ Que faculten al particular para establecer y explotar un bien
- - - - - - - Lot
nacional o un servicio piblico, como las vias de comunicacion,

energia, minas, oleoductos, pesca, etc.

En cualesquiera de los casos anteriores, no ce pucde permitir
la enajenacidn, y el concesionaric habrz de subordimarse al criterio
estatal, sin afectar a su iniciativa, pero siempre bajo las normas

de aquel.

Entidades Adscritas.- Son aquellas que estan bajo'el tutelaje di

recto por partes de una dependencia gubernamental. Ejecutan programas
de desarrollo econdmico y social, promueven inversiones pliblicas o
privadas y regulan la produccidn y comercializacidn de algunos secto—

res de acuerdo a los fines especificos gque la ley le sefiala.

Organismos Regionales.— Son aquellos que promueven y fomentan el
desa rollo econdmico y social de un sector geografico en el que pueden

estar situados dos o mas provincias.

‘Empresas Piiblicas.— Cdnstituyen Empressas Piblicas, los drganos que

se dedican a la elaboracidn o produccidn de bienes o a la prestacidn de
servicios, adoptande una egtructura administrativa v control contable
de maturaleza comercial. AdemBs, es importante que su finalidad guarde
relacion directa con los planes de desarrollo, siguiendo la politica

trazada por el Gobierno.

Entidades Autdnomas.- Son aquellas a las que el Estado les otorga

ciertas prerrogativas que faciliten la consecucidn de sus objetivos en
razdn de la naturaleza de sus funciones, sin que &sto signifique un des
ligamiento total del poder central o rompimiento de la unidad soberana

del Estado.

Estabilidad de los Organismos Descentralizados.- La garantia de es

tabilidad de los Organismos descentralizades alcanza inicamente hasta
donde no se lesionen los intereses generales del Estado; el cual, repre
sentado en cualesquiera de sus cuatro funciones ubicades en el Gobierno
Central podrd solicitar su supresidn, estructuracidn y reorganizacidn

de estos entes fiscales.
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Criterios que deben considerarse para establecer la necesidad

-

de creacidn de un organismo descentralizado.-

Facultad que se delega:
1.~ Nombramiento
2.~ Decisidn
.~ Vigilancia
4,- Disciplina

.— Revisidn de cuentas.

Control que debe mantenerse: ' .
l.- Patrimonial
.~ Presupuestario
3.~ Contable
.— Personal
5.— Objetivos.

.~ Ejecucién.

Administracidn Seccional.- Corresponden a las entidades de la

constitucidn politica incluye dentro del régimen seccional.

Mecanismos v Sistemas de Administraci®n.- Es necesario diferen-—

- .

ciar los sistemas funciones de cardcter horizontal y los sistemas sec

toriales de caracter vertical.

TLos sistemas y mecanismo son prioritarios para el desarrollo y de
ben operar con relativa autonomia y su trascendencia radica en las ac-
tividades que deben desplegar, tales como la formulacidn de planes y
programas, la realizacidn de las estructuras y los procedimientos admi
nistrativos; la formulacidn de politicas administrativas en materias
tales como administracidn de persomnari; el establecimiento de los meca-
nismos para la adecuada informacidn administrativa, etc. Entre estos
sistemas estan comprendidos el de Planificacidn, el de Presupuesto e

incluso el de la Reforma Administrativa. -

Ellos cumplen funciones de asesoria, de informacion, de supervi-
sitn y control y deberdn estar situados en los niveles wd@s altos de
la administracidn piiblica. Ademds, a este nivel y con organizacidn se
mejante, se deberdn colocar las unidades centrales de los sistemas cu
yas funciones no son asesoras sino de 'servicios auxiliares", tales

~— como los sistemas de Estadisticas, de informacidn y de Personal.
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STTUACION ACTUAL.

I. MACRO CRGANIZACION.~ Aspecto Fstructural.—- A pesar del es-
piritu de transformacidn y cambio, vertido en el Plan de Desarrollo
expedido en 1963, cuyo capitulo IV, estd dedicado a la Reforma Admi
nistrativa, ha habido algunas causas que han impedido el cumplimien
to mas exitoso de dicho Plan, apareciendo una situacidn actual que
obliga ineludiblemente a replantear dicho asunto para condicionarle
a los términos del Plan de Desarrollo vigente asi como del Plan de

Gobierno. Entre esas causas se podrian mencionar las siguientes:

1.- Una ausencia de preparacidn por parte de los responsables de la
ejecueidn de la denominada Reforma Administrativa, a pesar del gran
entusiasmo demostrado por los té€cnicos nacionales, sus conocimientos
no estaban apoyados sino en la concepcidn tedrica, que les impedia

actuar con certidumbre, en la aplicacién practica.

2.— Hubo ausencia de estrategia, para implémentar la reforma. Si
bien es verdad, los fines y objetives se les mencionaba con claridad,
no se tomd en cuenta una gase de preparacidn tanto psiquica como t&e-
nica muy importante en los servidores pliblicos ven los clientes de
la Administracidn Pdiblica. No se utilizd el canal persuasivo para lle
gar a hacer conocer a los protagonistas del cambio cual era el alcan~-
ce y contenido de la reforma; llegidndose a tal punto de que los mismos

beneficiados eran los primeros opositores.

3.- Falta de orientacidn a (ravés de politicas. Aunque la Consti-
tucidn de la Repiiblica dice claramente sobre las funciones del Presi =
dente y la Ley del Régimen Politico Administrativo £ija los diferentes
fines y objetivos de los Ministerios del Estado se puede afirmar que
no hubo directivas concretas para instrumentar las funciones de esas
carteras del Estado. Era mds bien la improvisacidn de decisiones lias
que enmarcaban el funcionamiento de la Administracidn PGblica, en base
a presiones localistas, regionales o politicas, apareciendo asi un gas
to dispendioso de los fondos piblicos a la vez que un servicio deficien

te a los clientes de la Administracidn.

4.~ En muchas ocasiones la actual mentalidad del Presidente de 1la

Repliblica y de sus Ministros, paladinamente desechaba la aplicacidn del



Plan de Reforma Administrativa mensionado, rompiendo como es obvio,
con todo precepto de sistematizacidn y orden, para apoyarse siempre

en una adwinistracion piblica tradicional y paternalista.

Deﬁenida de esas limitantes, para la feliz aplicacidn del Plan
de 1963, nos encontramos con las siguientes caracteristicas, dentro
de la estructura de la macro—organizacidn:

l.— Existe un crecimiento irracional de las entidades incorpo—
radas dentro del seclor plblico. Dicho aumento se origina por los
uuevos cambios v objetivos que son necesariocs para lograr la satis-
faccidn de las necesidades de la colectividad. Las reestructuracio-
nes de la Administracidn Piiblica no se hacen simo en base a agrega-—
ciones o desmembramientos de tipo subjetivo o capriéhoso, sin que
previamente haya ewxistido una investigacidn seria para tales deci -
siones. No es raro encontrar que de acuerdo al Ministro de turno se
sugiera la adscrici®n o incorporacidn de una identidad a determina
do Ministerio, que no obedece en manera alguma a un argumento de
mejoramiento del servicio. Hay una multiplicacidn de oficinas y d4i-
receiones, que son consecuencias en algunos casos, de preferencias
de ripo personal mas no de un criterio de departamentalizacidn acor

de con los fines y objetivos de las respectivas entidades.

La escritura del sector piblico, no tiepe un fundamento juridi
co y no hay coincidencia de opiniones para definir el alcance, obje
tivos v requisitos de dicho sector. Tal cosa, consecuentemente, di-
ficulta la aplicacidn del desarrollo administrativo.

2.~ La especializacidn actual exige que a nivel de la Gerencia

Gubernamental, se delimiten con claridad los niveles directivos ase

‘sores y de operacidn. Por las razones anotadas dentro de las causas,

la Junta de Planificacidn hasta febrero del presente aiio no poedia

cumplir a cabalidad su importante papel, Es necesario apuntarle con
toda claridad que cn las circunstancias actuales, el Presidente de la
Repliblica debe contar con un cuerpo asesor, especializado en las di-
ferentes disciplinas que exigen el manejo del Estado; la actitud de
Providencial y versidtil del Primer Mandatario, tiene que ser susti -
tuida por la actitud de equipe, con la decisidn, claro estd, Unica

del Presidente.



3.~ Muchos Ministerio de Estado y otras entidades del Sector PG-
blico, no diferencian las responsabilidades de direccidn, planifica -
cidn v operacitn concentrando la toma de decisiones en el nivel més
alto, de tal forma que a mas de fatigar al Ejecutivo correspondiente,
determina el estancamiento o demora én los tramites o servicios perti

nentes.

4.- Centralizacidn y Descentralizacidn.— Estas dos corrientes son
utilizadas mds bien con un criterio de moda o creencia para resolver
la agilidad dentro del Proceso Administrativo. Se podria afirmar que
existe cierta tirantez entre la Administracidn asentada en la ciudad
de Quito vy la Administracidn provincial. Algunos organismos asumen la
descentrallzacidn con una actitud de independencia plena del Gulbierno
Central. A este se le ataca indicando que debido a la concentraciéﬁ
excesiva de Poder, no permite la solucibn oportuna para la presenta -
cidon de algunos servicios a nivel provineial o regional, establecién-
dose verdaderas luchas para lograr una separacidn que en muchas oca -
siones se traducen en verdaderas oposiciones a las decisiones de la
Pres-dencia, épareciendo naturalmente un debilitamiento de la autori-
dad del Poder Central. Esto se debe a que mno existe, definido com cla
ridad cual debe ser v en que magnitud de papel normativo o de direc -
cidn por parte, particularﬁente de los Ministerios de Estado y de pa-
pel operativo que de acuerdo a factores de geografia o servicio se de
ben descentralizar juridica-administrativamente, politica o financie-
ramente. Definitivamente se puede afirmar que debe existir centraliza
¢idn en las direcciones o normas y descentralizacidn en las operaciones;
pero, en ningln caso un divorcio abseluto entre las autoridades de los
organismos descentralizados. Es mas, la delegacidn que pueda conferir
el Presidente de la Repiiblica o los Ministros de Estado a organismos
regionales o provinciales, no se ha de interpretar como una aplicacidn
de la autoridad original, pueé eso supondria el rompimiento a la con-

cepcitn unitaria del Estado vy el Gobierno.

STTUACTON ACTUAL DE LOS MECANISMOS Y SISTEMAS ADMINISTRATIVOS
BANCARTOS.

Planificacidn.~ A la Planificacidn no se le debe concebir como dni

camente la funcidn de un organismo (CONADE). La planificacidn debe ser

asumida con un sistema fundamental para el proceso administrativo. Con~

P



secuentemente, todes los niveles del sector piblica, debe programar sus
actividades en funcidn directa con el Plan General de Desarrollo y el
Plan de Gobicrno, on la seguridad absoluta de que si se apartan de esos
lineamientos, las metas y objetivos de las instituciones se desvirtua-
ran y ademZs, no podradn apreciarse sus resultados. Con pocas excepcio-
nes, los MinisLeriuv presentan un inventario de realizaciones en los que
se advierte metas y objetivos cuantificables, sino un sinniimero de es:
peculaciones. Podria afirmarse que la {iltima seccidn de Ministerio o
institucidn descentralizada, no tiene que estar emmarcada dentro de 1la

. e
concepcion planificadora, .

Presupuesto.— Desde hace algin tiempo se viene presentando en el

pals el denominado Presupuesto por Programas, pero mis no la aplicacidn
de dicho documento, a pesar de los esfuerzos de la Oficina Nacional, la
concepcidn por parte de los funciounarios encargados de la programacibn
y gasto pliblico, no tiene otro criterio que la simple inscripcidn de ig-
gresos y egresos de las ﬁartidas correspondientes. La determinacidn de
la couveniencia y la evaluacidn de ese gasto no se realiza. el control

llega a la simple verificacidn de la salida de fondos plblicos.

Lo importante no es vgrificar cuanto se gasta, ni por qué se gasta
ni.cﬁales son los resultados de ese gaéto. Uno de los aspectos que difi
culta a la Oficina Wacional de Presupuesto, la aplicaéiﬁn correcta, es
la falta de datos o la alteracidn de esos mismos datos que son remiti -
dos por las fuentes. Se advierte a si mismo que dentro de los Ministe -
rios y en la fase de preparacidn del documento presupuestaric los encar
gados, no auspician una coordinacidn interna, que permita la aplicacidn
de un sistema de presupuesto, llegando a solicitar en forma mec@nica un
listado de la utilizacidn de los fondos piblicos.

Estadistica.~ Lo importante para el manejo de un Estado moderno,

es la disponibilidad de datos que permitan al Ejecutivo el buscar alter
nativas confiables para la toma de decisiones el Instituto Nacional de
Estadistica, a pesar de terer definidas claramente sus funciones para a
ﬁlicar un sistema estadistico en el Pais, tiene muchas dificultades en

la consecucidn de los datos requeridos.

En muchos organismos hay despreocupaci®n por la blsqueda de datos

y en otros hay un exceso de los mismos, que en definitiva impiden la me
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jor utilizacidn, en razdn directa de las necesidades de los usuarios
las entidades obtienen diferentes resultados sobre un mismo tipo de
dato. En este aspecto, inside tambidn el retardo de las fuentes de
datos que limita la oportunidad para el procedimiento. Si es que an-
teriormente se mencionaba la necesidad imprescindible de planificar vy
determinar metas cuantificables, la falta de un sistema de Estadisti-
ca afecta a la definicidn v a la toma de decisiones en los diferentes

organismos.

Suministros.~ Existe una dispersion de compra de materiales y @
tiles del Gobierno. 5i bien es verdad que adsecrita al Ministerio de
Finanzas funciona la Empresa de Suministro del Estado, no la existen-
cia de muchos articulos requeridos obliga a emitir autorizaciones paztra
la compra de materiales, desfigur@ndose la finalidad de dicha Institu-
cidn, cual es la de rectora en la adquisicidn, estandarizacidn y utili
zacidn de los suministros y materiales que se consumen en la adminis -
tracitn plblica. Los sistemas de contabilidad y ventas por parte de di

cha Fmpresa son absolutas.

El nivel técnico de los funcionarios de 1a Empresa de Suministros
as como los proveedores de las diferentes entidades del sector piibli-
co es deficiente. La conceﬁcién que se tiene del servicio de proveedu-
ria, es la de una bodega y no el punto de apoyo para el mejoramiento
del servicio. Por otra parte, la determinacidn de las respectivas ci -
fras en las partidas presupuestarias, no obedece a una programacidn se
ria, determinando el minimo de stocks, el consumo anual, etc., sino
asl mismo a un listado improvisadamente presentado, con apreciaciones
caprichosas de cada jefe de seccidn o departamento. En mo pocas ocasio
nes, las partidas de suministros y materiales han sido destinadas a fi
nes alejados de su objetivo., No existe tampoco un control efectivo que

evite las irregularidades en la adquisicidon de dichos suministros.

Contabilidad.— Al hablar del sistema presupuestario, no indice que

no habia un criterio de programacidn de los recursos econdmicos.

Al observar sobre la conducta del gasto, con poquisimas excepcio-
nes, se puede afirmar que tampoco existe una contabilidad con un crite

rio financiero.

~- La Contraloria General del Estado, interviene en forma posterior



para verificar la legalidad de una salida de dinero. Lo importante co-
mo se dijo antes, es la que denominadas auditofias de los Ministerios

v deméds entidades, determinen la conveniencia o no de un gasto, con an
terioridad al aparecimiento del compromiso entre el cliente y el Esta-
do. Su fuerza, en algunos casos, a que la seceion Contabilidad legali-

ce compromisos, que muchas ocasiones se ha verificado como innecesarios.

El registro de las transferencias, previas a la expedicidn de Br—
denes de pago, no se circunscribe sinoc a la revisidn de antecedentes y

a la comparacidn con las disponibilidades con la partida presupuestaria.

De las Auditorias de los Mimisterio, deberian nace, nc solamente
los informes de gastos y saldos, sino directivas para la realizacidn
de esos gastos, El tra@mite que en la actualidad se realiza a partir de
la solicitud de fondos hasta la expedicidn del cheque en las diferentes
Pagadurias, tiene como cuarenta pasos y su tardanza oscila entre 15
dias o 6 meses. No hay coherencia entre la disponibilidad presupuesta-
ria v la disponibilidad de Caja, lo que determina no pocas wveces que
un aparente gasto realizado por el Gobierno no se 1o haya perfecciona-

do a través del pago.

"Archivos.~ El status de las oficinas de archivo es bajo, no ha to
mado importancia el hecho de que los documentos guardados en una Ins-
titucidn constituyen las fuentes veraces y iinicas, para el desenvolvi
miento de la misma; se toma a la unidad de archivo como aquella que em

bodega papeles,

La legislacidn actual que para esta materia existe, en un celo in
trascendente, impide la simplificacidn de los archivos, trayendo como
resultado inclusive peligros de orden fisico para los locales de la ad

ministracidn piiblica.
Exige iomediatamente un cambio de sistema de clasificacidn y ar-
chivos de documentos, buscando el ahorro en su administraci®tn, su sim-

plificacion, su facil manejo y seguridad.

Informaticas.- No existe un criterio planificado sobre el uso de

equipos electrdnicos, hay desorientacidn por parte de algunos funcio-
naries con respecto a la utilizacidn de waquinas, con un criterio de
modernizacidn muchas veces ficticio, se adquieren equipos que estan
por sobre la verdadera demanda de procesamiento de datos requeridos,

ocasionando desperdicio de recursos humanos y financieros.
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El diagndstico sobre necesidades de equipo estd radicado en 1a
acuciosidad de los vendedores representantes de las diferentes firmas.
Los funcionarios que deben tomar las decisiocnes desconocen los alcan
ces de un equipo, sin que exista organisme alguno que los asesore pa
ra determinar la conveniencia, de acuerdo a las caracteristicas de

la mnecesidad.

II. MICRO ORGANIZACION.- Aspecto Estructural.— Consecuentes con

los aspectos estructurales y funcionales mencionados antes, los dife
rentes organismos de la administracidn piiblica, tiene que reflejar
dentro de su organizaci®n, niveles,departamentos y unidades acordes
con los fines del desarrollo y sus objetivos principales, evitar la
practica absurda de crear primero la estructura para luego incorpo-

rarles funciones v tareas.

El Ministro de Estado, debe procurar establecer el campo de la

asesoria, el campo de la operacidn con claridad.

Las unidades provinciales que pertenecen a cada Ministerio, no
deberian actuar en forma dispersa, dentro de su jurisdiccidn, sino que
obedecerian a una unidad de operacidn, que tendr3d la obligatoriedad de
rendir cuentas al organismo central, mediante upa sistematizacidn, in-

formacién y ceoordinaciom.

Dado que los ministerios han crecido, para atender satisfactoria-
mente al incremento acelerado de la poblacidn, tiene que procurarse la
aplicacidn de diferentes programas, pero que conserven su unidad de ac
¢idn a través del criterio departamentalizado, evitando las interferen

cias internas que limitan la eficiencia y desprestigian al Organismo.

Aspecto Funcional.- Por las mismas razones del crecimiento del

tamafio de los Ministerios y el Sector Pdblico en general, no se puede
aceptar la concentracidn de funciones y atribuciones en el Despacho Mi

nisterial.,

Irremediablemente deberd procurarse la delegacidn de funciones y
atribuciones, como medio Gnico de simplificacién y oportunidad del

servicio.

[l
i

——%L0s funcionarios pliblicos, en su mayoria, a pesar de tener ideas

sobre su responsabilidad, no dispone de instrucciones claras y preci-



sas sobre los procedimientos especialmente de trabajo. Habri de evi-
tarse la suspensidn del servicic por la ausencia del funcionario, dando
paso a la aplicacidn de un sistema que puede ser asumido o continuado

por el subrogante de turmno. -

~ Los manuales y los instruectivos, asi mismo deberfan ser difundi-
dos a la clientela de cada organismo pitblice para facilitarle en sus

demandas.

Los intentos de desarrollo v cambio ddministralivo que deben in-
troducirse en el pais, si bien es verdad devienen de las apreciacio -
nes expuestas, no podrian en manera alguna lograrse, si es que actitud
mental del funcionario no cambia, pues es &sta la que podrid facilitar
la adopcidn de laz medidas conducentes a la aplicacidn del Plan Gene-

ral de Desarrollo.
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CAPITULO IV

LA REFORMA ADMINTISTRATIVA EN EL ECUADOR.

Antecedentes:

Desde el inicio del proceso institucional de Reforma Administra-
tiva en el Fcuador en 1963, se tuvo clara idea de la mecesidad de con
tar con una metodologla que permitiese el andlisis global de la Admi-
nistracién Piblica y de sus problemas, asi como con una estrategia que
volviera viable la implantacidén de las distintas medidas que se fuesen

poniendo al avanzar los diagndsticos y los estudios correspondientes.

En los trabajos realizados pof la Junta de Planificacidn (1965 a
1970) vy por la FEscuela de Administracidon de la Universidad Centrzal en
1965 v por la Secretaria Técnica de Administracidn, se tomaron en cuen
ta diversas aportaciones metodoldgicas que para la revisidén de la Ad-
ministracidn PGblica habfan propuesto los organismos especializados

de las Nacilones Unidas.

El Gobierno del Ecuador quizo tambi&n consultar las experiencias
que se habian generado en América Latina y por ello apoyd decididamen
te la creacidn del Centro Latinoamericano de Administracidm para el
Desarrollo em 1972. en cuyo seno se analizaron particularmente los pro
cesos reformadores de Venezuela, Perdl y México, asi como log programas
emprendidos por Brasil, Uruguay, Argentina en el &mbito de Reforma Ad-

ministrativa.

Ecuador adoptd desde un principio la decisidn de contar con un

diagndstico global del estado que guardaba la Administracidn Piblica

en su conjunto, que le permitiera ubhicar los principales problemas v la

interrelacidn que entre ellos existfa, a fin de poder establecer prio-
ridades que incidieran en los puntos de mayor importancia y que tuvie-—

ran los mayores efectos iniciales en el proceso de reforma.

Desde su primera etapa, la iniciada en 1965, se tomd la determinacidn

de vincular el proceso de Reforma Administrativa al esfuerzo de plani-




ficacidn.del desarrollo econdmiceo v social del pais. Sin embargo, el

resultado del primer diagndstico global arrojd, como una primera con
clusidn, la incapacidad del aparato gubernamental para ordenar su tra
bajo con orientaci®n programitica integral, articulada vy congruente
de las actividades de 1la administracidn piiblica en su conjunto. En
consecuencia, quedd clara desde cntonces que una de las prioridades
del programa de Reforma Administrativa deberia consistir precisamen~
te en habilitar al aparato gubernamental para la formulacidn de pla-
nes racionales, sectoriales y -regionales de desarrollo econdmico y
social con arreglo a los cuales se pudiesen programar, en consecuen—
cia, las accioncs gubernamentales y buscar que las acciones especifi

cas de reforma administrativa se orientasen en funcidn de los objeti-

vos ¥ metas prioritarias de dichos programas sustantivos.

S8in embargo, en forma paralela se profundizaron los estudios v

los diagndsticos en torno a los sistemas comunes de la Administracidn

Piblica, tales como la planeacibn, la programacidn presupuestal, el

ejercicio v control del presupuesto, la contabilidad gubernamental,

la informacibn para la planeacidn y la administracidn de persocnal.

Se inicid asimismo el planteamiento de metodologias y criterios basi

cos para la simplificacidn de estructuras y procedimientos v la des-

concentracidn geogrdfica de la Administracidn Pliblica. En el ambito

de la programacidn sustantiva se di% prioridad al estudio en detalle

del sector ecomdmico y financiero.

Con los principales resultados de estos diagnbsticos mas detalla
dos se elabord en 1967 un documento de recomendaciones, publicado en

el Capitulo IV del Plan de Desarrollo.

No se considerd entonces politicamente oportunc emprender medidas
de fondo en cuanto a la reestructuracidn orginica de las Secretarias
de Estado y Departamentos Administrativos -accidn que generalmente sue
le tomarse en el momento mismo del cambic de gobierno- y el énfasis de
las tareas de reforma se puso entonces en la promocidn de los andlisis
a nivel de cada institueidn (reformas micro-administrativas), quedando
a cargo de la Secretaria Técnica y las Oficinas de Programacidon de los
Ministerios ir configurando —con la participacidn de los responsables
de las distintas Areas y métodos, archivo, informidtica, adquisiciones,

etc.)~ lineamientos generales para la conduccidn armdnica de dichas



micro reformas con base en diagndsticos elaborades con un enfoque de
sistemas; tambiZn continuar los estudios en torno a las reformas de
la estructurd central del gobicrno y sus relaciones con las entida —
des paraestatales, asf como con los niveles estatales y municipales

de gobierno.

l.- Estrategias para la Reforma Administrativa.

. 1.1 Propbsitos v alcances de la Reforma Administrativa.

Objetivos.— En cinco objetivos globales se concreta el compromi
so0 que en materia de reforma administrativa adquirid el de los va -
rios gobiernos, incluyendo el actual. A partir de estos cinco objeti
vos globales se derivan los objetos especificos. .y las metas que se ha

previsto ir alcanzando a lo largo del sexenio.

1.- Organizar al gobierno para organizar al pais;

2.,- Adoptar la programacidn como iustrumento fundamental de gobierno;

3.~ Sistematizar la administracidn.y el desarrollo del personal publi
co del pais.

4.~ Contribuir al fortalecimiento de nuestra organizacidn poiitica.

5.- Mejorar la administracidn de justicia.

Prigridades y etapas.- Durante los dos primeros afios de reforma,

los cinco objetivos bésicos se han ido implantando en etapas convencio
nalmente establecidas, en el entendido de que mo es posible hacerlo to
do al mismo tiempo ¥y que algunas acclones requieran de la realizacién

previa de otras.

Los Presidentes de la Repiiblica han sefialado que sblo para efectos
convencionales se ha dividido en etapas este proceso permanente y siste
matico de reforma, pero que en realidad constituye un continuo que, a
partir de la divisifn y diferenciacion inicial de las dependencias, pre
tende finalmente la globalizacidn de todo lo que antes fue dividide o

diferenciado con la idea de precisar atribuciomnes.

La primera etapa, iniciada en enero de 1964, estuvo basicamente
orientada a instrumentar las reformas estructurales, en las dependen-
cias directas del Ejecutivo, precisando respondabilidades y eliminan-

do duplicacidn y traslape de funciones.
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La segunda etapa es la ''sectorizacidn de las actividades de
la administracidn piblica". En ella se asignaron responsabilidades
de coordinacidn a los titulares de las dependencias centrales, en
su calidad de "cabezas de sector" y se establecieron instrumentos

para integrar sus sectores y facilitar su operacidn articulada.

Durante esta segunda etapa y a propuesta de los propios coor-
dinadores de los sectores, se han fortalecido, depurado, transfor-
mado, fusionado, consclidade v, en algunos casos, liquidado varias
entidades que forman la administracidn pliblica paracstatal, y estén
en proceso de revisidn muchas otras. As] se garantizan también en
el @mbito sectorial la eficiencia, la eficacia v la congruencia que

se plantea para las entidades del Sector Piiblico.

La tercera etapa que se inicid a fines de 1977, se denomina
"de cruces intersectoriales” y pretende el "amarre" o coordinacidn
de los esfuerzos de los distintos sectores en relacidn con las acti
vidades que se ubican en las zonas 'de frontera' entre ellos, verda
derzs "éreas‘grises", que son de todos y de nadie y en las que se

diluyen las responsabilidades y, en consecuencia, las acciones.

" Para "reflexionar cohjuntamente gobre problemas que son comu -
nes (a todos o a diversos sectores)', se han convocado reuniones de
Gabinete en pleno y se han establecido los Gabinetes Econ®mico, Agro
peciario y de Salud y las Comisiones de Precios, de Salarios, asi co

mo otros grupos interinstitucionales de programacidm participativa,

La cuarta etapa ha estado implicita y estd orientada a simplifi
car los procedimientos que implican trato directo con el piiblico, asi
como a garantizar una atencidn adecuada y diligente por parte de los
gservidores piblicos a quienés asisten a las oficinas gubernamentales
a ejercer un derecho o a cumplir una obligacidn, planteando problemas
v sugiriendo soluciones, por medio de dos modalidades: una, a través

»
de las asociaciones de profesionales, de las camaras, de las confede
raciones, los colegios, los|grupos organizados del pais, que plan-
tean sus recomendaciones para la reforma de los tramites con los que
estan relacionados de manera directa. Otra, por todes los ciudadanos
que asi lo desean, a titulo individual, que podr@n plantear sus que-—

jas y formular sus recomendacicnes en los mbdulos de orientacidn, in

formacibn v quejas que existen en tedas las oficinas gubernamentales.



Sin embargo, de nada servird la reforma a las estructuras y

a los procedimientos, si no cambiaran también las actitudes y ap

titudes de los seres humanos, de los funcionarios y empleados en

cargados de instrumentarlas, de convertirlas en servicios a la

ciudadania.

Por lo tanto, la quinta etapa de reforma persigue que el go-

bierno cuente con un sistema de administracidn y de desarrollo

del personal que, al mismo tiempo que incentive el desemperio hones

Lo v eficiente en el ejercicio de sus funciones, garantice tam -

bién los derechos de los trabajadores.

1.2 Principales Politicas para conducir la Reforma:

La Reforma Administrativa no se produce en el vacio; forma par
te de un proceso global de Reforma Social que incluye las re-
formas: politica, econbmica, fiscal, incluso la Reforma Adminis

trativa.

La Reforma Administrativa no es eficientista, sino que a de o-

rientarse a los propdsitos del desarrollo econbfmico y social.

La Reforma Administrativa debe estar estrechamente vinculada a la
programacidn econdmica y social, ya que pretende hacer de la ad-
ministracidn piblica un mejor instrumento para formular, ejecutar

y evaluar loz planes pubernamentales.

La Reforma Administnativa constituye en si misma un proceso pro-
gramade y evalvado. Cuenta con un marco global y programas pre-

supuestarios anuales,

La Reforma Administrativa es un proceso institucional, constante
y renovado de modernizacidén y mejoramiento. Para ello, cuenta com

los drganos y mecanismos necesarios.

La Reforma Administrativa es participativa y recurre a la consulta
vy opinidn, no sdlo de quienes puedan resultar afectados, sino de
quienes han hecho del estudio de la administracidn su vocacidn
fundamental, v a la consulta sistematica y regular de la opinidn

plblica en general.

La reforma administrativa debe basarse en una metodologia general



- 69 -

que se integra con un modelo de administracidn, de manera que

evita los cambios meramente formales y aislados.

8.~ Medlante el apoyo politico sostenido, el consenso ciudadano,

las técnicas, los recursos y el tiempo, la estrategia de la Re

forma Administrativa no sdlo se busca reducir las resistencias

sino cambiar radicalmente la cultura administrativa para que sea

més humanista y democrédtica.

9.- La Réforma Administrativa tiene por norma no afectar los dere -

chos legitimamente adquiridos.

1.3 Programas de Reforma Administrativa:

Con base en los cinco objetivos globales, el Programa de Reforma

Administrativa, podria desglosarce en 15 programas especificos:

PROGRAMA

PROGRAMA

PROGRAMA -,

PROGRAMA
PROGRAMA

PROGRAMA

PROGRAMA
PROGRAMA
PROGRAMA
PROGRAMA

PROGRAMA

PROGRAMA

1

PROGRAMA

I

IT

EIL

IV

VT

ViI

VIIY

IX

XL

XIi1

XIiT

Reformas

a la estructura de organizacidn y funciona-

miento de la Administracidn Piblica.

Ref ormas

Péblica.

Reformas

a las bases juridicas de la Administracidn

‘a los sistemas de planeacidn, programacidn

Yy presupuesto.

Reformas

Reformas

Reformas

al sistema de financiamiento.
al sistema de contabilidad gubermamental.

a los Sistemas de informacidn, estadistiea

v archivos.

Reformas

Ref ormas

Reformas

Reformas

Reformas

al sistema de informatica.
al sistema de evaluacidn.
al sistema de orientacidn, informacidn y quejas.

a los sistemas de recursos materiales.

a los sistemas de administracion vy desarrollo

del personal pitblico.

Reformas

administrativas para el fortalecimiento del

pacteo Andino.

Reformas

administrativas de apoyo a la organizacion de



los poderes Legislativo y Judicial y en coordinacidn

con el Ejecutivo.
PROGRAMA XIV  Reformas a la Administracidn de Justicia.

PROGRAMA XV Comunicacidn social de la Reforma Administrativa y re
formas al eistema de comunicacidn social de la adminis

Lracitn piblica.

2. Metodologia para la Reforma Administrativa:

2.1 Fnfogques metodolbgicos para el andlisis de la Administracidn

Piiblica.

Se considerd la Administracidn Piiblica como un sistema, que a su
vez opera como un subsistema del sistema politico el que, a su vez, es
un subsistema del sistema social en su conjunto. Todos ellos se ordena
ron formalmente de acuerdo a la Constitueidn, por lo cual el marco ju~
ridico resulta fundamental va que es el que otorga legalidad vy legiti-
midad a los Organos, funciones y ectos del sistema administrativo. Ello
no significa, sin embargo, caer en la disfuncidn legalista, que ha lle
vado a confundir en ocasiones la solucidn formal del Derecho con su:

instrumentacion practica.

Las Adreas basicas que se han sefialade convencionalmente para pro-

gramar la reforma administrativa son:

1) Los Sistemas Sustantivos,

(Sector Agropecuario, Industrial, etc.}

2) Los Sistemas Objetivos.

(Planeacibn, Programacidn, Presupuestacidn, Estadistica, Control

y Evaluacin)

3} El Sistema de Administracidn y Desarrollo de los Recursos Humanos

Cada una de ellas se analiza a tres niveles: el racroadministrati-

vo o de conjunteo, el mesoadministrative o de coordinacidn sectorial; v,

el microadministrativo, o interno de cada institucidn por separado. (Ver

Grafico 1)
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2.2 Metodologias para la programacidn e instrumentacidn del

cambio.

La reforma administrativa se concibe en Ecuador como uno de los
medios mas importantes para acceder al modelo de pais que queremos
ser en los préximos afios y para lo que se requiere, entre otrss co-—
sas, abrir nuevos cauﬁes a la participacidn de la poblacidn en la
formulacidn de planes y politicas gubernamentales v adecuar o mejo—‘
rar los instrumentos de ejecucidn de dichas decisiones, simplifican
do lag estructuras y los procedimientos administratives, a fin de
volver mas senclilla y lransparenle para ia poblacidn en su conjunto

la accibn del Estado.

Por ello la planificacidn e instrumentacidn del desarrollo ad-—
ministrativo estdn estrechamente vinculados a la estrategia del de-

sarrollo nacional.

Precisamente uno de los principales obstadculos tradicionales a
la tuena marcha de una administracidn moderna, era la adscripcidn de
las funciones de programacidn, presupuestacidn, informacidn para la
planeacidn y evaluacidn en dependencias diferentes, lo cual ocasiona
ba complicaciones y falta de coordinacidn. Uno de los principales lo
gros de la Reforma Administrativa ha sido la integracidn de estas fun
ciones en la Secretaria dg Programacidn y Presupuesto encargada de

elaborar el marco global de congruencia al gque pueden integrarse los

programas especificos de Reforma Administrativa.

Desde 1977, cada dependencia programa sus propias acciones y al
final del afio hace una autoevaluacidn de sus programas sustantivos y
de sus reformas administrativas ante el Presidente, quien acostumbra
invitar a los Ministros a sesion de Gabinete para analizar y plantear
en términos globales sus apreciaciones sobre los avances y los proble
mas genéricos de la Administracidn Piblica durante el periodo exami-

nado.

También a partir de 1978 se inicid la elaboracidn de un Programa
Presupuestado Anual de Reforma Administrativa, que contiene log pio-
vectos de reforma de todos los sectores y se integra al Presupuesto

de LEgresos.
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En -Ecuador no se ha buscado justificar 1la reforma administrativa
en aras de un mero ahorro de recursos en abstracto, sino de la efi -
ciencia, eficacia y congruencia de los programas gubcrnamentales.
Ello implica, desde luego, el incremento global de la productividad
del sector piblico y la disminucidn de oportunidades a la posible co
rrupcidn administrativa, de modo tal que se facilita una mejor dis-
tribucidn de los recursos con que cuenta el gobierno para cumplir
los objetivos nacionales de desarrollo y las demandas de justicia so

cial de la poblacidn.
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CAPITULO V

LA BUROCRACTA

La hostilidad instintiva hacia la Burocracia.- En el lenguaje

cotidiané, la palabra burocracia tiene una connotacifn claramente pe-
yorativa., Rurocracia se identifica con ekigencia de requisitos indti-
les, con procedimientos lentos y rutinarios, con retrasos en la previ
5idn o en la resolucidn de los problemas, con pé&rdidas de tiempo en
las ventanillas y antedespachos. Al mismo tiempo, la burocracia evoca
la idea de un poder oscuroc e inasequible que se diluye en una larga
serie de escalones jerarquicos y de Organos de competencias concurren.
tes, todos ellos apenas entrevistos a través de reglamentos impenetra
bles. Consciente o inconscientemente, la burocracia se considera sing
nimo de poder ineficiente y no legitimado y constituye una buena cabe
za de turco en la critica de gran parte de los males sociales. No es
extraflo por ello que Alfred Sauvy inicie su obra de divulgacidn dicien
do que la mencidn de esta palabra, como la del pecado ante el curita
clisico, despierta en el ciudadano la respuesta automitica "estoy en

contra''.

El carédcter instintivo e irracional de esta actitud, tan un@nime
mente compartida, se ve claro en cuanto que la oposicidn a la burocra
cia aparece con frecuencia en flagrante contradiceidn con otros objeti
vos simultineamente expresados por dquienes la adoptan. Un 1ider socia
lista puede defender en um parrafo de su discurso la urgente necesidad
de nacionalizar la banca y la gran industria y en el parrafo siguien-
te anatematizar el crecimiento de la burocracia. Constantemente apare
cen en los drganos de opinidn plblica de todos los paises peticiones
de los ciudadanos que exhortan a los Gobierncs a aumentar el nimexro
de escuelas, a establecer nuevos servicios asistenciales, a controlar
mas eficazmente los precios, a resolver mis ridpidamente todos los a-
suntos iy a disminuir el nfmero de funcionarios!. El que pase desaper
cibida esta evidente contradiccidn entre la exigencia de nuevas o mas
amplfas misiones v el repudio de la organizacidn o los medios humanos

-~ pecesarios para su cumplimiento, sdlo puede explicarse porque, en el
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lenguaje usual, la burocracia y lo burocriticp no son conceptos ope
rativos, sino una especie de tabl mAgico que polariza el miedo a al

go desconocide.

La ambiguedad del t€rmino en las Ciencias Sociales.— En el &mbi

to de las Ciencias Sociales, el término burocracia y sus derivados
son usados por los cultivadores de la Ciencia Politica, la Economia,
el Derecjo, la Sociologia, la Psicologia o la Teoria de la Organiza-
cidn de forma muy imprecisa para referirse, a menudo simultineamen—
Le, & realidades muy diferentes. Por burocracia se enliende a veces
toda gran organizacidn, sea politica, eclesifstica, militar, sindi-
cal, industrial o de cualquier otra clase; otras veces se aplica a
toda organizacibn politica gubernamental (estafal‘o local}, sea cual
quiera su tamafio; otras, en fin, sdloc a las orgamizaciones que pre-
senten determinadas caracteristicas, bien en el sentido claramente
definido de modelo ideal de "racionalidad', bien como paradigma me-
jor o peor descrito de ineficiencia, de centralismo, de despersona-

lizacidn o de otros elementos socialmente 'disfuncionales'.

Con frecuencia el término burocracia se refiere no a la organi
zacidn como tal, sino al grupo humanoc que forman todos o parte de
los individuos que encarnan la organizacidn. Pero, en este sentido,
su contenido puede ser aln mids equivoco. La burocracia -el conjunto
de burberatas- puede referirse a todo el personal de las grandes or .
ganizaciones piblicas o privadas que realiza trabajos no manuales,
los llamados "trabajadores de cuello blanco"; o sdlo al personal "ad
ministrative”, vago concepto que svele delimitarse negligentemente
por referencia a los no menos imprecisos de "obreros', "técnicos'" y
"directivos"; tambi€n, en clara contradicci®bn con los dos significa-
dos precedentes, se identifica la burocracia con los directivos vy
técnicos superiores, los mangers que detentan efectivamente ¢l poder
social v cuya existencia permite clasificar a los ciudadanos en dos
clases fundamentales de "organizadores" y "organizados". El concepto
de burocracia como grupc social se restinge a veces para designar a
todo o parte del perscnal de la Administraci®n Piblica; bien a todos
los empleados pibliceos, bien a los que tienen la permanencia que da
lugar a la peculiar condicidn juridica de "funcionario de carrera”,
bien 'a los funcionarios que realizan las tareas mas repetitivas de la

tramitacidn administrativa, o bien a los funcionarios de €lite que



ocupan los puestos superiores de la jerarquia o que potencialmente

estan vocados a ocuparlos.

Paralelamente, el adjetivo burocritico refleja toda la ambigu
dad derivada de la pluralidad de significados con que se utiliza la
palabra burocracia. Lo "burocrético" puede identificarse con las ca
caracteristicas de cualquier gran organizacidn o con las de la orxga
nizacidn estatal; puede entenderse como sindnimo de racionalidad o
de ineficiencia, como modelo de ccnducta a que debe ajustarse un de
terminado grupo o como observacilbn sobre la manera en que realmente
se comporta dicho‘grupo, como comportamiento tipico de los altos di
rigentes de las organizaciones piiblicas v privadas o como forma ca-
racteristica de actuar de los funcionarios de los escalones inferio

res de la organizacidn estatal.

Todos estos significados aparecen Intimamente mezclados, crean
do repetidas confusiones o contradicciones en las que incurren in -
cluso los autores mas conocidos. Asi, en un libro de Isaac Deutscher.
Y“Las raices de la burocracia', que estd circulando con gran profu -
sidn entre los estudiantes universitarios, se encuentran, en la mis
ma pagina, una alusidn a los millomes de obreros y campesinos que
hankentrado a formar parte de la burocracia rusa en las {ltimas d&-
cadas ~identificando al burdcrata con empleado del Estado- y una ca
racterizacidn de la burocracia como grupo "managerial', concepto
que sdlo tiene sentido si aceptamos que implicitamente se ha restrin
gido la calificacidn de burScrata al pequefic grupo de personas que
ocupan los puestos claves de'la maquinaria estatal soviética. El mis
mo Max Weber no define nunde que entiende por burccracia, y aunque
utiliza generalmente el t&rmino en el sentido universalmente conoci-
do "tipo ideal de organizacidn', lo emplea tambi&n, en ocasiones, con
un significado mds amplio v general como equivale a gran organizacidn.
Y socidlogos de gran relieve, como Merton, Blau o Crozier han contri
buido, sin duda, a la ambiguedad existente, al aplicar a la burocra—
cia en general las conclusionecs criticas obtenidas en sus investiga-—
ciones acerca de la racionalidad o la eficiencia del modelo especifi

co de burocracia descrito como tipo ideal por Weber.

'"La confusidn originada por el uso indiscriminade del té€rmino en

sentidos tan diferentes enturbia todas las discusiones en torno a los



problémas de la burocracia en el mundo moderno. Se han escrito multi-
tud de paginas sobre la inevitabilidad o la desparicidn de la burocra
cia, sobre el enfrentamiento o la complementariedad de burocracia vy
democracia, sobre la compatiBilidad e incompatibilidad entre burocra-
cia y revolucidn, sobre la burocracia como motor del progreso o como
factor de retraso social. Con frecuencla las posiciones, aisladumente
irreprochables, llegan a resultados opuestos por basarse en conceptos
de la burocracia radicalmente distintos y no son, por lo tanto, compa

T~ rables. Asf, el considerar que la complejidad de la organizacidn social
moderna exige el desarrollo de las grandes organizaciones o que la i-
gualdad de oportunidades en una sociedad de bienestar hace necesario
un papel cada vez mas preponderante del Estado en la vida social, lle
va a aceptar como inevitable el crecimiento de la burocracia en los
dos sentidos expresados, pero no quiere decir de ningln modo que estas
grandes organizaciones estatales o privadas hayan de seguir inevita-
blemente el modelo webexriano u otro similar. Cuando Alvin Toffler se
refiere a la proxima desaparicidn de la burocracia y a su sustitucidn
por una "adhoeracia', como nueva fcrﬁa de organizacidn social, estd
pronosticando en realidad que las organizacionmes del futuro dejaran
de ajustarse al modelo descrito por Max Weber. Y la desapgricién de
la burocracia en este sentido resulta perfectamente compatible con

el inevitable crecimiento de la burocracia a que antes aludiamos.

La burocracia del futuro es un problema abierto.- Al nivel de

discusidn politica, el rechazo de la burocracia es unadnime. Para los
que defienden concepciones individualistas, el crecimiento de la bu-
rocracia es sindnimo de avance del socialismo. Supone la sustitucidn
de la libertad de empresa por el control gubernamental y de los dere
chos individuales por la arbitrariedad administrativa: constituye,
por tanto, una sera amenaza para la "democracia". A su vez, para las
corrientes de signo socialista, la burocracia es el instrumento mis
eficaz de la clase burguesa que, a través de la manipulacién siste-
matica, consigue la integracidn adaptativa de los desfavorecidos es-
Lerilizando la posibilidad de una transformacidn revolucionaria. O
bien, tras el triunfo de una revolucidn, la 'mueva clase" que se a-
propia el poder social y coarta o desvia en su propio provecho el im
pulso creador del pueblo, impidiendo la realizacidn de la 'verdadera

democracia'.



Este universal rechazo de la burocracia es tanto m3s sorpren—
dente cuanto que nuestra &poca se caracteriza por una burocratiza-
cion creciente de la sociedad, El analisis desapasionado de las ca
racteristicas y tendencias del mundo actual parece indicarnos que
el crecimiento de las grandes organizaciones en general, v especi-
ficamente el de las Administraciones PGblica, constituyen factores
ligados -indisolublemente al desarrollo econdmico y al progreso so-
cial. Y los estudios de prospectiva hechos por futurtlogos que em—
plean métodos dispares.coinciden en asegurar que este crecimiento
se acelerarid afin ma@s en el ilmmedialo futuro. En este sentldo parece,
pues, bastante irrelevante el rechazar '"la burccracia'-entendida
como la gran organizacidn o como organizacidn piblica- en base a
declamaciones ideoldpicas, sean &stas fundadas en ila idealizacitn
de tipos mas primitivos de organizacidn social ya superados o en
la imaginacidn no mencs idealizada de futuros paraisocs. 5i el pro—
greso social exige o potencia el crecimiento de las grandes organi
zaciones, cada vez se incorporard a &stas un niimero mayor de perso
nas. Serd cada vez mads rara la figura del hombre que es su propio
patrdn, y la situacidn normal la de trabajar en grandes empresas
industriales, agricolas, o comerciales, en hospitales, universida-
des, iglesias, sindicatos, partidos politicoes, cooperativas u orga
nismos gubernamentales. E1l hombre serid cada vez més "hombre de 1la
organizacidn' ~para utilizar la expresidn de William Whyte- y, en
consecuencia, habrd de plantearse la necesidad de acomodar su modo
de vida a este hecho inesquivable, asf como la de construir las or
ganizaciones del futuro a la medida de !sus necesidades. Y a medida
que crezca la importancia de la Administracidn Piblica serd también
mayor el porcentaje de hombres que se integran en la organizacidn
administrativa piiblica, y mayor la necesidad de definir una condi -

eidn de funcionario adecuada a las nuevas exigencias sociales.

El crecimiento de la burocracia'se ha identificado generalmen-—
te con visiones catastréficas del future, bien sea envueltas en el

"mundo feliz", en el condicio-

optimismo trivial v anesteslante del
namiento aséptico de Skinner o en las mads aterradoras visiones de
Orwell o de Kafka. Sin embargo, aunque los peligros de deshumaniza-
cidn tan bien jlustrades por esas dramatizaciones futuristas existen
potencialmente en todo desarrollo de la organizacibnm, no tenemos por

—+~- qué aceptar que la sociedad haya de responder fatalmente a lo que los
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estudiantes contestatarios americanes han dado en llamarla "teodicea
de 1984". Ese mismo desarrollo de la organizacidn lleva también im-
plicitas enormes posibilidades de signo positivo, como son las pers-
pectivas de potenciacidn de la libertad a través de la planificacidn
subrayadas por Manherin, o las mis amplias posibilidades de coopera-
¢idn de que habla Chester Barnard, por aludir sblo a dos posturas co
nocidas: E1 que la gran organizacidn y, por lo tanto, la vida social
ent su conjunto evoluciones en una u otra direccidn, es algo que estd
en manos del hombre de hoy, vy que precisamente constituye uno de 1ds

mayores retos que nuestra época le plantea.

Nada hay, en efecto, ni en el andlisis de la sociedad actual ni
en las tendencias que se dibujan hacia el futuro, que mnos induzca a
considerar como inevitable una burocratizacidn de la sociedad en el
sentido de que las grandes organizaciones o la especifica organiza-
cidn del Estado hayan de responder a un "modelo burocridtico" defini
do. Es lastima que las conclusiones de Weber se hayan utilizado casi
exclusivamente para atacar la existencia de la gran organizaci®n o
la legitimidad de una organizacidn estatal muy desarroilada y se ha—
van explotado muy poco en cambiec las posibilidades que ofrecen para
establecer criterios diferentes de estructura y funcionamiento en las

grandes organizaciones.

Necesidad de una desmitificacidn.- Parece evidente que, desde mu

chos puntos de vista, se hace necesaria una saludable dasmitificacidn
del término burocracia. Tanto mas cuanto que, paraddjicamente, el ca—
lificativo buroer@tico se utiliza con gran frecuencia en los intentos
a la moda de desmitificacidn de los elementos esenciales de la estruc
tura y la dinmica de la sociedad. Para conseguir esta desmitificacidn
resulta indispensable atraer la atencidn del hombre de nuestros dias
a la contemplacidn screna de sus relaciones con el fentmeno hurccra-
tico en elvque vive inserto, a fin de que se haga consciente del sig
nificado real que en su vida tienen estas relaciones, al margen de
prejutcios irracionales y de interpretaciones parciales [undadas cn
posiclones preconcebidas de caridcter ideoldgico. Gran parte de estos
perjuicios e interpretaciones tienen su origen, sin duda en el desco
nocimiento de datos esencialeg., Fn torno a la burocracia son mucho
mas abundantes los ensayos de carfdcter mis o menos filoséfico que los

estudios de la realidad concreta. Se habla mucho, por ejemplo, de la
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amenaza de las grandes organizaciones para la libertad individual
¥y poco de los indicadores que nos permitan evaluar su papel efecti
vo en la evolueidn social; mucho de la "ideologia de los funciona-
rios" v muy poco de su estratificacidn y estructura interna, de su
origen social, de su peso real en la determinacidn de la politica,
o de la influencia de los sistemas de seleceitn y las condiciones
de trabajo en las composicidn, competencia profesional y mentalidad

del grupe funcionarial.

En Ecuador concretamenle, el desconocimiento a que aludimos
es particularmente acusado. Contribuyen a &1 sin duda el escaso de-
sarrollo y fiabilidad de las estadisticas y el tardio desarrollo
de'las técnicas de investigaci®n social y de los conocimientos de
Sociologia y Ciencia Polftica en un sentido moderno. Y probablemen
te, alin mas: que ello, la escasa sensilibilidad de nuestro pais para
los probiemas de organizacidn, quizi como fruto de muchos lustros
de educacidn en una mentalidad dogmatica y formalista. Todo ello
nos inclina a polarizarnos en grandes discusiones de carfcter abs-
tracto sobre fines y valores y a descuidar los aspectos instrumenta-
les que, en definitiva, condicionan Jas decisiones y conforman la di

- - -
namica social.

El desconocimiento de la realidad como base de los mitos buro-

craticos.~ En nuestro pafs los estudios sobre las grandes organizacio
nes son casi inexistentes y las afirmaciones gue circunstancialmente
se hacen sobre su papel en los diferentes aspectos de la vida politi
ca, econtmica y social, sobre su estructura y funcionamiento, las ca
racteristicas y problemas de su personal o la extraccidn y mentali -
dad de sus dirigentes, suelen ser bienintensionadas intuisiones no
comprobadas empiricamente, cuando no simple traduccidn de comprensio
‘nes originalmente referidas a otros paises. En lo que se refiere a la
Administracidn Piblica, ha existido desde hace tiempo una mayor aten—
cidon. Politicos, cconomistas, juristas, historiadores o ensayistas

han participado con diverso acierto y profundidad- en la discusidn de
muchos de sus aspectos. Sin embargo, estamos alin wuy lejos de tener

un conocimiento de la Administracidn que nos permita enfocar adecuada
mente los problemas gque nos plantea su actividad en la sociedad actual.
El estudio de la Administracidn ha sido en general poco riguroso. Puede

decirse que, hasta muy recientemente, s6lo se habia planteado con pro-
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fundidad en el ambito del Derecho Administrative, cuya perspectiva,
ain extremandamente.valiosa resulta limitada por su propia naturale
zo y 66lo nos proporciona una visidn incompleta y estitica de 1a

problematica administrativa.

Quizd como mejor se aprecia esta insuficiencia de nuestro cono
cimiento es cuando tratamos de examinar con un poco de ateneidn el
elemento humano que encarna la organizaci®n administrativa, la buro-
cracia pﬁblica como el grupo social. Parece superfluo insistir en

"es" el

que, desde una perspectiva socioldgica, la Administracidn
grupo de hombres que en cada momento integran y dan vida a la es -
tructura formal administrativa. Que la aceidn de la Administracidn
es, en definitiva, la actividad de cientos de miles de personas que
deciden, preparan, aconsejan o ejecutan acciones de la mas variada

naturaleza.

Y que las actividades cotidianas de esta personas tienen una im
portancia sefialada en la conformacién de la vida social en general,
es decir en el modo efectivo e importante de la vida individual de
cada uno de nosotros. Resulta asombroso, sin embargo, comprobar lc
poco gue sabemos realmente de estas personas. La mayor parte de las
ideas que el ciudadano comin tiene sobre el personal de la Administra
¢idn giran aiin en torno de la imagen del funcionario, forjada por la
1ieterétura costumbrista del siglo XIX, a la que se afladen quizi los
matices peyorativos que se derivan de las discusiones abstractas so—
bre "la burocracia'. Por ello, los juicios y actividades emitidas so
bre los problemas que se relacionan con el personal piblico adolecen
generalmente de una gran irrealida y llevan con frecuencia a conira-
dicciones sorprendentes. E1 reclamar simult@neamente el aumento de
los servicios y la disminucidn del niimero de funcionarios a que alu-
diamos al principio no es m@3s que una de las contradicciones mis co-

N - - + - C .
munes; podria citarse mil ejemplos mas o menos chocantes.

Al nivel de conversacidn de café o de polémica periodistica, estas
contradicciones tienen a veces un aire pintoresco que las hace diver-
tidas. Asi cuando vemos que éd mismo periddiceo que consideraba a la
inamobilidad de los catedrZticos una causa fundamental del snguilosa-—
miento de la Universidad defiende pocos meses despu@s la necesidad de

——. hacer inamovibles a los adjuntos. O cuando la misma persona que habla
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en tono despectivo de "los funcionarios" muestra una administra-
cidn bobalicona por "los diplomaticos", "los catedriticos™, los
Tetrados del CONADE" o cualquier otro grupo individualizado de
funcionarios. 0 cuando se defiende al mismo tiempo la igualdad

en el acceso al empleo piiblico y la consolidacion como funciona
rios de carrera de los contratados sin publiﬁidad ni pruebas se
lectivas. Pero este aspecti divertido desaparece al comprobar que
estas concepciones contradictorias latentes en la sociedad son
las que estfn configurando realmente nuestra funcidn piiblica. No
es sblo ~por seguir con los ejemplos anteriores— que la paraddji
ca defensa periodistica de los adjuntos tuviere su eco pronto en
la creacidn legal de un muevo cuerpo. Es tambi&n y ello tiene re
percusiones mucho mas profundas, que una Ley "general' de funcio
narios consagrados al fraccionamiento de la regulacidén de la fun
cidn pliblica en una multitud de reglamentos de cuerpos diferen—
tes, respondiendo asi a la misma idea popular de consideracidn
separada de los diversos grupos de funcionarios. Y el que un sig
teﬁa de oposiciones superformalistas coexista con el hecho de que
la mayoria de los funcionarios piiblicos no hayan ingresado por opo
gicidn libre es, sin duda, consecuencia de la misma ambiguedad de
la gctitud hacia los interinos que late en las actitudes popula -
res. Cuando leemos en la resefia de un traBajo sobre la burocracia
ecuatoriana que se ignora el nimero de funcionarios o que son des-
conocidas las retribuciones reales de los mismos, tales cosas no
pasan de paracernos uha muestra mias de la improvisacidom o de la

picaresca criolla.



BIBLIOGRATFTA

DERECHO CONSTITUCIONAL, Borja Rodrigo, 1.964.— Ecuador.

PLANIFICACION (Hacia la Planificacidn del Desarrollo), Santos
Yduardo, paf. 35.- Ecuador.

ADMINISTRACTION FUNCIOWAL, Pag. 13, 1.974.- México.

PONENCTAS DE LATINOAMERICA Al XVI CONGRESO INTERNACIONAL DE

CIENCIAS ADMINISTRATIVAS, Alvarado Vicente, 1.974, México.
Pag. 119-135-201

EMPRESAS ESTATATES FN AMERICA LATINA (CLADEA), pag. 17, 1.978,
Venezuela.

LAS INSTITGCIONES Y LA ADMINISTRACION DE LA REAL AUDIENCIA DE
QUITO, Pareja Dikwz Canseco Alfredo, pag. 173, 1.975, Quitao.

ADMINISTRACION PUBLICA, Simon Herbert, Universidad de Puerto
Rico, 1.962.

. MANUAT, DE ADMINISTRACION PUBLICA, JUNAPLA, 1.978, Quito.

ITNTRODUCCION A LA ADMINISTRACION PUBLICA. Muflos Amato Pedro,
pag. 240, 1.958, México.

METODOS DE DESARROLLO ORGANIZACTONAL (FORDYCE), pag. 123, Bogota.
DERECHO ADMINISTRATIVO, Fraga avino, pag. 1-90, México.

DERECHO CONSTITUCIONAL ECUATORIANG, Borja y Boiuja Ran1ro, (todos
los tomos), 1.979, Quito.

ADMINISTRACION PUBLICA, Dimak, pag. 121, 1.973, México.

APLICACION GENERAL DE LA TEORIA DE SISTEMAS EN 1A ADMINISTRACION
ECUATORIANA, Pérez Hugo, (CICAP), 1974, Stgo.-Chile.

ESTUDIOS SOBRE BUROCRACIA, Gutifrrez Refidn Alberto, pag. 1-26,
1.974, Madrid-Tspafia.

CONSTITUCION VIGENTE.
PLAN DE DESARROLLOC VIGENTE.

REVISTA DE ADMINISTRACTION PUBLICA (Grupo de Desarrollo Administra
tivo), Quito.

LA BUROCRACIA, Nieto Garcla Alejandre, pag. 25-285-467-471, Iust
de Estudios Politicos, Madrid—-Espana.

CONFERENCIAS DICTADAS POR EL AUTOR.
TEXTO DE CATEDRA.
VARTAS REVISTAS ESPECTALTZADAS.



AUTORIZACION Db PUBLICACTON

Autorizo al Instituto de Altos Estudios Nacicnales la publi-
cacién de este Trabajo, de su bibliograffia y anexos, como articulo

de la Revista o como articulo para lectura recomerdada.

Quito, a 22 de Septiembre de 1.981

/' !/g

da,///}
//

TR /n;ycugsz\mﬁ

LCDO, ADM. PUB. VICENTE ALVARADO V.
NOMBRE DEL CURSANTE




