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Introduccién

Os imperativos de eficacia e eficiencia na actuacion administrativa
provocaron a introduccion de métodos econoémicos na anélise e na apli-
cacion do dereito publico. A pesar de que 0 nacemento da analise eco-
némica do dereito € moi recente, ano 1960 coa obra O problema do custo
social de Coase; a influencia crecente deste método afecta tanto @ produc-
cién de normas administrativas coma 6s plans de modernizacion da Ad-
ministracién e incluso 4s propias resolucions xudiciais.

A definicion operativa da andlise econdmica do dereito descansa no
concepto de eficiencia, tendo en conta que, tradicionalmente, esta €
entendeu -nunha delimitacion simple— como a capacidade de producir
mais, 6 minimo custo. Desta definicion xa comprobamos que a analise
econémica do dereito 0 que pretende € 2 substitucion da xustiza pola efi-
ciencia e, derivadament¢, 2 hexemonia dos criterios econémicos sobre 0s
233 propiamente xuridicos.
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Por iso, a andlise econémica do dereito preséntase asi mesmo como
unha teoria interdisciplinaria; sen embargo na sia proposta non hai in-
terdisciplinariedade ou complementariedade entre ciencia econémica e
ciencia xuridica, senén substitucién dun saber polo outro. De tal ma-
neira que a andlise econémica do dereito o que fai é establece-lo dereito
como obxecto de estudio dende o punto de vista econémico. Isto im-
plica, en primeiro lugar, que a interpretacién e avaliacién dunha norma
se realizan dende os presupostos da teorfa economica; e en segundo lu-
gar, significa que a racionalidade da que se dota ds normas e ¢ sistema
xuridico no seu conxunto é unha racionalidade de tipo econémica, o
que produce unha reformulacién do dereito acorde con ese modelo de
racionalidade.

Se partimos do principio de eficacia como un principio xuridico, o
mandato do artigo 103.1 da Constitucién establece a consecucién en
cada momento histérico do interese xeral e da sta efectividade, enten-
dendo como interese xeral a aglutinacién de intereses, valores ou bens
concretos susceptibles de seren protexidos. A Constitucién dota para esta
finalidade 4s administraciéns publicas dunha organizacién que ha de
existir necesariamente, ainda que non sempre deba estar sometida 6 de-
reito ptiblico, pero 4 que a Constitucién lle encomenda, polo menos, a
direccién de tédalas acciéns ptiblicas.

Para realiza-las tarefas estatais baixo o estdndar recomendado polo
artigo 103.1 da Constitucién é preciso ponderar, avaliar e analiza-lo
custo-beneficio de determinadas regras e, fundamentalmente, é preciso
analizar cal de tédalas decisiéns é a que optimiza o conglomerado das
metas anunciadas. E o dereito o que debe crea-las condiciéns marco para
poder facer efectivo o mandato de optimizacién do comportamento ad-
ministrativo.

Agora ben, para logra-la optimizacién do comportamento adminis-
trativo débese formula-la reorientacién do procedemento administra-
tivo, de forma que o lexislador facilite, a través do procedemento, as con-
diciéns de aceptacién dos interesados € potencie o procedemento
participativo, para o efecto de que non so os titulares de dereitos, senén
tamén aqueles que son titulares de intereses de xénero diverso, cheguen
a convencerse de que a decisién adoptada pode se-la que mdis conveiia a
tédolos intereses en liza. O mandato de optimizacién requiriria que o
procedemento se transformara dende un instrumento 6 servicio dos con-
flictos, noutro 6 servicio das soluciéns.

Existe un consenso doutrinal acerca de que no ambito en que au-
mentan os conflictos xurisdiccionais por falta de claridade, por deficita-
ria factura das normas, aumenta, tamén, proporcionalmente a burocra-
cia reflectindose un incremento en gastos de persoal e 4 stia vez un
aumento da conflictividade.
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Por iso cando se concibe unha norma nova hai que medi-los seus
efectos positivos e 0 aparato organizativo necesario para facela efectiva e
cumprila, no caso de que a norma lles confiase 0 seu cumprimento a su-
xeitos privados. De tal maneira os programas de estudio e de busca de
medios alternativos s estrictamente reguladores abaratan a execucion
da norma e implican a conducta dos particulares no seu cumprimento.

Entre aqueles que cultivan a ciencia da lexislacién e a técnica lexisla-
tiva sobre a necesaria permanencia e a estabilidade das leis de procede-
mento; Xxa que unha norma de procedemento mal concibida encarece 0
ordenamento xuridico, xa que 6 aumenta-la litixiosidade, tamén por
cuestiéns procedementais, sobrecargase 0 aparato xurisdiccional 6 re-
visa-los actos da Administracion e, en xeral, aumenta o custo da produc-
ci6n e do recofiecemento dos dereitos.

Para que a Administracion poida esixi-la efectiva consecucién dos fins
do Estado e a optimizacion das stias decisiéns, debe ser dotada dos me-
dios necesarios, xuridicos e econémicos, para a siia provision xa que para
executa-las normas de modo eficiente é fundamental a concepcion dun
aparato organizativo capaz de ponelas en marcha. Pero iso presupon a
esixencia de que a norma estableza as condicions necesarias no plano
do xuridico para que a Administracion poida simplifica-la stia conducta
administrativa e poida aplicar normas provistas de preceptos intelixi-
bles. Xa que, de non ser as, cando a norma non resulte clara nin inteli-
xible, dificilmente pode a Administracién cumprir coa optimizaci6n das
stias tarefas, pois a penas pode proceder a sia verificacion, orixinandose
desta maneira nunha intervencién por parte dos xuices que comporta
non s6 o decisionismo xudicial, senén tamén que o Xuiz se converta no
lexislador de emerxencia ou no controlador das faltas e dos acertos da le-
xislacién.

Por iso toda norma ha ir acompanada das previsiéns orzamentarias
correspondentes para a sua execucién, asi como para a resolucion dos
conflictos resultantes da sua aplicacién. Se a norma non ten en conta 0s
aspectos organizativos nin os orzamentarios e esquece a posicién dos
destinatarios, sexa no seu aspecto xuridico, sexa na vertente econdmica,
con toda seguridade produciranse déficits na sta aplicacion.

Neste contexto, avalia-las normas implica ter en conta, na medida do
racionalmente posible, os seus efectos en fase prospectiva e en fase retros-
pectiva. Tan importante resulta preve-los efectos dunha norma no futuro
para prepara-los medios necesarios, incluso os econdmicos, co obxecto
de logra-lo seu cumprimento, cOMO pondera-los efectos retrospectivos
para concluir sobre a necesidade ou non de modifica-las suas regras.

Rememorando 6s cldsicos, no Libro IV de «As Leis», xa nos previna
Platén con estas palabras: «... Vexo, efectivamente, que a ruina axexa a
unha cidade cunhas leis que non se respectan € carecen de eficacia».



2. Comentarios 0 acto de apertura e de presentacion

A Escola Galega de Administracion Ptblica organizou estas xornadas
que se desenvolveron no salén de actos do Edificio administrativo da
Xunta de Galicia en Vigo, que permitiu o seu desenvolvemento de ma-
neira descentralizada, féra da sede central da EGAP en Santiago de Com-
postela, os dias 20 e 21 de marzo de 2002. Nestas xornadas, que conta-
ron cunha nutrida asistencia, destacados relatores galegos e espanois
expresaron as suas posturas sobre esta importante materia.

Estas xornadas foron inauguradas polo director da EGAP, Domingo
Bello Janeiro, que despois de ddrlle-la benvida e agradece-la presencia do
publico asistente e a colaboracidn dos reconecidos expertos, resaltou a
importancia que para a EGAP sup6n o feito de descentraliza-las xorna-
das e cursos ofrecidos pola institucion e o compromiso de no futuro se-
guir vindo 4 cidade de Vigo que tamén recibe este tipo de eventos.

Asi mesmo sublifiou que os obxectivos destas xornadas vinan marca-
dos polos imperativos de eficacia e eficiencia que na actuacién adminis-
trativa provocaron a introduccién de métodos econémicos na andlise e
na aplicacién do dereito publico. A influencia crecente deste método
afecta tanto d produccién das normas administrativas coma 6s plans de
modernizacién da Administracién e incluso ds propias resoluciéns xudi-
ciais. O estudio polo mitado desta temdtica constitie o obxectivo das xor-
nadas, dirixidas sobranceiramente a tddalas autoridades, funcionarios e
operadores xuridicos implicados na produccion, interpretacién e aplica-
cién das normas e actos administrativos, para unha axeitada conciliacién
da eficacia e economicidade co principio de legalidade.

Os relatores e o seu tema!

a) Principio constitucional de eficacia e legalidade administrativa:
Marta Garcia Pérez

A profesora titular de dereito administrativo e secretaria xeral da Uni-
versidade da Corufia expuxo o seguinte na sia intervencion:

A aprobacién da Constitucion de 1978 supuxo un grande cambio no
sistema organizativo das administraciéns publicas. Reflexo disto é o seu
tantas veces referido artigo 2 no que se declara que Espafia se constitie
como un Estado social e democratico de dereito. Analizando esta expre-
sién detidamente poderemos entender cal é o espirito que esta norma
nos achega.

! Nesta alinea aparecen redactadas as notas que fun tomando, no curso destas
xornadas, das intervenciéns de cada un dos conferenciantes, polo que para un estu-
dio madis detallado e pormenorizado remitome a lectura dos distintos relatorios que
foron entregados no desenvolvemento das xornadas e que obran en poder da EGAP.



2357

Estado de dereito: entendido como imperio da legalidade, somete-
mento pleno dos cidadéns e da Administracién publica 4 Constitucion,
4s normas xuridicas € 6s principios xerais do dereito e con respecto abso-
luto 6s dereitos fundamentais.

Estado social: significa a vinculacién da Administracién publica a
consecucion dos denominados principios rectores da politica social eco-
némica: dereito a unha vivenda e traballo dignos 6 medio natural... Con
{sto estase a supera-la concepcién pasiva da Administracién, que agora
ter4 un novo papel que xogar en prol da consecucion dun Estado social
como deber constitucional.

Estado democrdtico: nNO sentido de participacion dos cidadédns na
toma de decision administrativa mediante 2 articulacion de procede-
mentos que garantan a audiencia e mecanismos de defensa ante as posi-
bles actuacions arbitrarias da Administracion.

Outro precepto constitucional que debemos destacar € 0 artigo 103.1
da Constitucion; neste artigo establécese cOmMO premisa que a Adminis-
tracién debe servir con obxectividade s intereses xerais e a Constitucion
encoméndalle a esta —entre outros entes publicos—2 realizacién do inte-
rese xeral. Faise necesario entender por Administracién tanto a local
como a autonomica e a estatal, que definirdn 0 que é interese xeral den-
tro da stia competencia.

A expresion «con obxectividade» engadelle un plus respecto do cum-
primento estricto da Jegalidade por parte da Administracion, debe cum-
prila con transparencia tanto nas sias relacions internas coma externas.
Nas relacions ad intra debe amosar independencia respecto dos poderes
politicos como forma mdis eficaz para acada-lo interese xeral, ainda que
politicamente non sexa O mais correcto nalguns dos casos. En canto as
relaciéns ad extra tratase de render contas ante 08 cidadéns para que estes
poidan manifestarse en cada expediente administrativo na fase de au-
diencia, e motivando cada unha das actuacions administrativas.

para acada-lo interese eral, a Administracion actuaré de acordo cO
principio de eficacia, que ha de persegui-la actuacién dende a fixacion
dos obxectivos ata a consecucion deses fins de interese xeral. A eficacia
estd presente en todo o proceso incluso na eleccion dos medios para
acada-los fins, medios que son tan importantes coma o propio fin.

O principio de eficacia dunha boa Administracién vai unido a un bo
funcionamento dos servicios publicos, a acada-la calidade como forma
ordinaria na prestacion de servicios publicos ainda que a eleccién non s€
traduza en economicidade ou abaratamento de custos (LOFAXE), xa que
en moitas ocasions a relacion custo-beneficio non s6 ten en conta crite-
rios economicos.

Como ultimo comentario 6 artigo 103 CE, dicirque a Administracion
deber4 actuar con pleno sometemento 4 lei e 0 dereito (presente tamen



nos artigos 2 e 9 do texto constitucional), excluindo asf a presencia de
dmbitos de actuacién administrativa inmunes 6 control xurisdiccional
(isto fainos volve-la vista non moi atras e lembra-los mencionados actos
politicos do goberno infiscalizables precisamente polo seu caracter poli-
tico ou as tan mencionadas potestades discrecionais da LXCA de 1956).
Polo tanto avégase pola plena xustiza da actuacién administrativa, idea
reforzada polos artigos 24 e 106 CE que establecen o control dos tribu-
nais de toda actuacién administrativa sen excepcions de ningun tipo.
Isto sup6n a revisién de certos privilexios xustificados nalgiin momento
e que hoxe en dia non poden manterse no marco dun Estado de dereito.
Revisién que tivo como resultado que agora poidamos falar de potesta-
des administrativas como poderes atribuidos pola norma para a conse-
cucion do interese xeral e fiscalizables en todo caso pola xustiza.

A hora de establece-los medios para a consecucion do interese xeral
non s6 falaremos de medios previstos polo dereito administrativo, se-
noén tamén se nos permite utilizar férmulas de dereito privado. O que se
deu en chamar fuxida do dereito pola Administracion, a maioria das ve-
ces, non € mdis ca unha fuxida do dereito administrativo 6 achegarse a
outras férmulas de actuacién mais rapidas, mis eficientes na xestién dos
servicios publicos que se atopan no dmbito do dereito privado; tratase
dun intercambio de técnicas de dereito publico e privado para a conse-
cucion do interese xeral. A forma xuridica baixo a que se actia a Admi-
nistracion resulta irrelevante, pero sempre habera de facerse con medios
lexitimos con sometemento pleno 4 lei e 6 dereito, non s6 administra-
tivo (p.ex. sometemento do SP de correos 6 réxime xuridico privado por
un principio de eficacia, buscando a flexibilidade no procedemento).

Neste sentido hai numerosa xurisprudencia na que se establece que o
feito de que determinados entes instrumentais intenten acadar fins en-
comendados 4 Administracién, implica o respecto destes entes 4 Consti-
tucion e 6 resto do ordenamento xuridico. Asf, a STS 14/1986 disp6n que
non € suficiente converter direcciéns xerais en sociedades anénimas para
eludi-la prohibicién de arbitrariedade dos poderes publicos, xa que tras
elas se atopa a Administracién publica, non entra en X0go o principio da
autonomia da vontade (STS 161/1991). Estariamos a falar da chamada téc-
nica do levantamento do veo da personalidade xuridica «que hai detras
do capital social, cales son os seus fins (-.), se é a Administracién habera
que aplicdrlle-los principios de responsabilidade das administraciéns pu-
blicas, contratar persoal seguindo os criterios de capacidade, méritos...».

A tension entre a eficacia e a legalidade merece unha reflexién; o
punto de partida atopdmolo no artigo 106 CE que rematou un proceso
iniciado coa LXCA de 1956, recollendo o principio de absoluta fiscaliza-
ci6n xurisdiccional de toda actuacién da Administracién ptiblica, enten-
dendo actuacién como termo moito mais amplo que o termo acto, in-
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cluindo control sobre a inactividade e a via de feito (actuaciéris fora de
toda legalidade). Unha administracion eficaz non é a que acada s6 0s
seus fins, senén a que 0S acada cos medios adecuados e idoneos. Faise
necesaria a adecuacion dos medios 6s fins, como unha esixencia do Es-
tado de dereito reflectida no chamado principio de proporcionalidade,
tantas veces comentado pola xurisprudencia.

Son os tribunais os que dispofien que a actuacién administrativa para
ser eficazmente proporcionada ha de ser ttil e idonea, dirixirse a facilita-
la consecucion do obxectivo previsto na norma. Unha accién adminis-
trativa inutil seria desproporcionada, A actuacién debe ser necesaria ou
imprescindible, que non exista outra actuacién menos restrictiva da es-
fera de liberdade dos cidadans para acada-lo fin (intervencionismo mi-
nimo). Debe ser unha actuacién ponderada ou equilibrada, mesurada,
razoada polo feito de que s¢ derivan mais vantaxes para O interese xeral
ca prexuizos para outros intereses diferentes. Que O saldo sexa positivo
para o interese xeral, na relacion custo-beneficio. O principio de propor-
cionalidade é unha ferramenta que ofrece a xurisprudencia, sobre todo
do Tribunal de Xustiza europeo, para valora-la eficacia da actuacion ad-
ministrativa.

Exemplos de actuacions administrativas eficaces hai moitos: seria o
caso de que o interese xeral, a prol da eficacia, esixira actuacions urxen-
tes. Unha solucion eficaz sera adoitar un procedemento de urxencia
compasado de legalidade. A urxencia, ainda sendo un procedemento va-
lido non é présa, sometese 41ei e 6 dereito. Urxencia non equivale a au-
sencia de procedemento, é un concepto xuridico indeterminado que
debe ser determinado pola Administracién ou polos tribunais, no seu
caso (resolucions dictadas en procedementos de expropiacions, contrata-
ci6én publica...).

Unha tltima manifestacion do principio de eficacia seria o feito de
que corre a cargo dos cidadans a posible accién contra actos administra-
tivos, probando a sta invalidez. Ademais, a conservacion de tramites €
actuaciéns non contaxiados pola invalidez do acto (principio de inco-
municabilidade dos vicios no procedemento: artigos 64.1, 64.2, 66 da
Lei 30/1992) é outra das manifestacions mencionadas.

Xa para rematar, aclarar que a necesidade de motivacion das resolu-
ciéns administrativas non é un elemento puramente formal do procede-
mento administrativo, senén que € esencial, sen o que O procedemento
deviria nulo de pleno dereito (62.1 LPC). Motivacién entendida como
xustificacion resultante dun proceso argumental mdis ou Menos expli-
cito pero apoiado por razéns exhibibles e sostibles dotadas de capaci-
dade persuasiva € susceptibles de resistir confrontacién con outras nun
debate aberto ante unha instancia imparcial que ten como testemuna a
unha comunidade de homes libres.



b) A construccion teérica da andlise econémica do dereito:
Pedro Mercado Pacheco

O profesor titular de filosofia do dereito, moral e politica da Univer-
sidade da Coruna expuxo o seguinte relatorio:

Falar da anilise econémica do dereito hoxe, creo que non é xa unha
moda, como puido selo no seu momento. A modifio e silenciosamente,
case sen estrondo, estudiosos e practicos do dereito tiveron noticia ou
chegaron a ter un conecemento ainda que fora xeral, do que é a anilise
econémica do dereito (en adiante AED). Como tal identificamos unha
corrente teérica xurdida nos Estados Unidos de América e que ten como
caracteristica definitoria a aplicacion das categorias, os instrumentos e o
método da ciencia econémica na explicacién e avaliacién das institu-
cions do sistema xuridico. Hoxe a AED estudiase como disciplina en
moitos dos novos plans de estudios das licenciaturas de dereito, econé-
micas, empresariais, e proliferan na formacién de posgrao, mestrados e
cursos especializados sobre o tema. E sen embargo, quizais sexa mais di-
ficil falar sobre a AED como movemento tedrico que hai dez anos.

Definir hoxe a AED é un labor de extrema dificultade, porque tras
anos de desenvolvementos, debates e criticas, no dito movemento detéc-
tanse tendencias, autores e perspectivas tanto metodoléxicas como ideo-
léxicas tan distintas que incluso caberia dubidar da utilidade de referirse
6 dito movemento e a tédolos seus desenvolvementos como algo homo-
xéneo. Non obstante esa dificultade, é necesario polo menos sinalar ca-
les son os piares bésicos sobre os que se construfu este peculiar enfoque
econémico do dereito, ainda que este esforzo de presentacién das sdas
teses fundamentais implique sacrificar nesta exposicién os detalles e ma-
tices das numerosas e plurais achegas que se inscriben neste movemento.

A AED preséntasenos como unha teoria renovadora do discurso xuri-
dico tradicional. Neste senso, a AED é a «promesa feliz» dunha teoria do
dereito e da xustiza «realista» na sia adaptacién 6 mundo da escaseza,
«cientifica» na descricién do dereito, segura na xustificacién das deci-
sions xudiciais apelando a un criterio «técnico neutral» como a eficiencia
econdmica. A ciencia econdmica, cos desenvolvementos operados nas
tltimas décadas parecia ser chamada co fin de realiza-la dita promesa.

O autor pregtintase ;cal é o resultado da renovacién? ;jTen a teoria xu-
ridica tradicional que pagar algtin prezo?

En primeiro lugar don Pedro di que é certo que a AED nos permite
comprender mellor a I6xica do sistema xuridico na medida en que fai ex-
plicitos os fundamentos econémicos das decisiéns xuridicas. A AED des-
triie unha visién do dereito americano no que este apareceria como vale-
dor dun consenso sobre valores ptiblicos compartidos, no que cada
decisién, cada lexislacién era lida como expresién do «interese xeral», no
que o dereito era a via e o vehiculo adecuado para a reforma igualitaria
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da sociedade americana. A AED nesta vertente desmitificadora que en-
laza directamente coa tradicién do realismo xuridico, prevennos dos
efectos da mitificacion da accién do Estado a través do dereito. A AED
desctibrenos que detras de toda decision xuridica hai un problema de es-
caseza e de eleccién, que é necesario elixir e facelo sobre a base realista
dunha anilise das consecuencias, medidas en custos e beneficios, porque
esa é a inica maneira de resolve-los problemas practicos 6s que debe fa-
cer fronte o dereito. A AED descubrenos que o dereito custa, que a sua
aplicacién non é gratuita e que as instituciéns xuridicas son determinan-
tes da asignacién e distribucién dos recursos dunha sociedade determi-
nada. A AED intenta achegar un modelo de cientificidade xuridica e de
xurista acorde coas realidades do presente. Como saida tecnocratica a
crise do dereito norteamericano, a AED preséntasenos como unha teoria
do dereito mais operativa, dotada de técnicas de analise simples mane-
xables e 4 vez sofisticadas que permiten a verificacion empirica das pre-
dicciéns das politicas xuridicas e un xurista especializado, experto nas
novas técnicas capaz de levar a cabo ante un tribunal os argumentos ex-
traidos dunha teoria non baseada en intuiciéns e particularismos senon
na claridade e a consistencia que a linguaxe econémica dos custos e be-
neficios proporciona. Neste labor de desmitificacién da funcién do sis-
tema xuridico e da posta a luz dos seus fundamentos econémicos a AED
sittianos ante unha nova imaxe do dereito e da practica xuridica.

Pero en segundo lugar o autor apunta que hai que dicir seguidamente
que se segue tratando dunha imaxe, non dunha explicacién da realidade,
sen6n dunha representacion imaxinaria, ideoloxica, desta. Non € certo
que baste con desprenderse das roupaxes das viaxes das categorias xuri-
dicas e da stia reformulacién nos termos da nova retérica das exteriorida-
des, dos custos de transaccion e da analise custo-beneficio, non basta ob-
xectivar en termos cuantitativos as categorias do discurso xuridico
tradicional como a culpa ou a pena, non basta a andlise econémica do
impacto legal para quedarnos cunha descricioén da realidade espida de
imaxes. O que queda da AED entréganos unha imaxe tan reductora da
realidade como a que é obxecto da sua critica. A complexidade da reali-
dade social é reducida 4 imaxe producida dun individuo reducido a homo
oeconomicus, 6 que se lle suma a reduccion da sociedade a un vasto mer-
cado onde a politica e o dereito son racionalizados e convertidos en «me-
tamercados» institucionais que reproducen a l6xica da racionalidade ma-
ximizadora. Non hai espacio exterior 6 mercado e 6 mercantilizable. En
definitiva, no lugar do dereito como mediador da realidade social, do Es-
tado e a politica como decisién do conflicto en nome do interese xeral
ou duns valores publicos, a AED resucitanos o mito do mercado e da efi-
ciencia como modelo e criterio de organizacién social, feitos reais gracias
a «naturalizacién» do comportamento racional do homo oeconomicus.



Este € o prezo da asuncién da descricion real do dereito que proporciona
a AED.

A pesar diso, o autor afirma que no imaxinario colectivo da sociedade
capitalista avanzada nun proceso acelerado de globalizacién da econo-
mia de mercado, a eficiencia e o mercado converteuse nos criterios de le-
xitimidade practicamente exclusivas na toma de decisiéns politicas. A
eficiencia econémica tornouse nunha nova lei natural 4 que toda lexisla-
cién e decisién xuridica debe pregarse. En realidade 6 que asistimos é 4
apoteose do econémico, 6 triunfo do homo oeconomicus e 4 extensién co-
tid do cdlculo a tédolos ambitos e aspectos da vida dos individuos.

Na naturalidade do mercado, a eficiencia devén da tnica l6xica posi-
ble, convertida nun valor técnico e, por isto, incuestionable, presuposto
de toda a politica lexislativa. Pode que algunha das teses da AED, as mais
extremas, como as de Posner e algiins dos seus seguidores, aparécennos
como esaxeracions economicistas, cando non meras veleidades de neoli-
berais inxenuos. Pero o problema é que a lexitimidade da eficiencia eco-
némica recorre pola via dos feitos, non tanto da teorfa, amplos espacios
da politica xuridica dos nosos dias. E pola via dos feitos pola que a argu-
mentacion consecuencialista e a analise custo-beneficio se introduciron
no proceso de toma de decisiéns dos tribunais de xustiza, e é pola via
dos feitos pola que, por exemplo, as reformas da Administracién de xus-
tiza vefien traducindo o primado da eficiencia. No mundo da economia
globalizada non é estrafio que o contrato se convertera na fonte do de-
reito mais importante, que se asista 6 nacemento dunha nova lex merca-
toria internacional e a unha xurisdiccién, o arbitraxe internacional, que
traducen dunha maneira nitida a l6xica racional da eficiencia que descri-
ben os xuristas economistas da AED, esa é a xustiza das instituciéns do
mercado internacional, das grandes corporaciéns e do mundo das finan-
zas, desligadas xa das ineficientes regulamentaciéns do estado-nacién.

Pero que isto sexa asi na realidade das sociedades contemporaneas
non significa, como pretende Posner, que se confirme a naturalidade do
mercado e do sistema capitalista como modelo de organizacién social.
Esa € a falacia naturalista que esconde o economicismo da AED na stia
version mdis extrema: unha vez descuberto que o real é racional -a ra-
cionalidade econémica do common law-, o racional -a l6xica da eficien-
cia econémica- debe ser real -reformulando o sistema xuridico no seu
conxunto para facelo coherente coa dita 16xica-. Nembargantes, nada
hai de natural no mercado, nin nada hai de natural na identificacién da
conducta econémica como o parametro da racionalidade; son froito dun
proceso histérico, de decisiéns e de opciéns politicas e ideoléxicas con-
cretas e precisas. Creo que este determinismo economicista —que tanto
recorda 6 tan deostado economicismo marxista- non é de recibo nunha
sociedade que precisamente por padece-lo primado desa lei natural do
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calculo econémico e da eficiencia, alumea novos suxeitos e novas de-
mandas sociais que impugnan esa xustiza do mercado e que vén presen-
tar que o conflicto hoxe non é o de eficiencia versus xustiza senén o de di-
ferentes conceptos de xustiza.

¢) A produccion das normas administrativas:
Miguel Anxo Bastos Boubeta

O profesor do Departamento de Socioloxia, Ciencia Politica e da Ad-
ministracién da Universidade de Santiago de Compostela, expuxo o se-
guinte:

A mellora e desenvolvemento de técnicas analiticas de apoio a pro-
duccién normativa é quizais o aspecto menos atendido de todo o amplo
abano de propostas de reforma e modernizacién que se fixeron nos ult-
mos vinte anos. As reformas incidiron principalmente no sistema de in-
centivos da funcién publica ou no redesefio das stias estructuras pero
desestimaron na maioria das ocasiéns o cambio nos procedementos de
elaboracién de leis e regulamentos, a pesar de terse desenvolvido todo
un complexo corpus de cofiecemento dedicado a tal fin. Do mesmo xeito,
a produccién normativa parece ser a grande esquecida nos actuais pro-
xectos de mellora da calidade administrativa. Preocupa a calidade dos
servicios prestados pola Administracién e se invisten inxentes sumas de
cartos con tal fin, pero esquécese aplicarlle os mesmos principios a crea-
ci6n da norma administrativa. Imos polo tanto analizar brevemente cd-
les son as principais achegas no desenvolvemento lexislativo, en especial
as propostas de participacién cidadd e de avaliacién da lexislacién, tendo
en conta que algunhas delas foron recollidas polo lexislador espafol. Es-
tas técnicas son unha concreciéon dos procesos de racionalizacién do de-
reito emprendidos na maior parte dos cédigos legais dos paises europeos
nos dltimos anos, procesos que non son privativos do mundo da Admi-
nistracién piblica, senén que se pretende, alomenos dende algtns secto-
res da doutrina, que se estenda 4 totalidade do proceso politico. Pero ta-
mén hai que dicir que bastantes destas técnicas, tal e como son propostas
pola lexistica, que é como se cofece a disciplina que se preocupa do des-
efio das leis, non merecen, na opinién de Bastos Boubeta, ser tomadas
en serio, pois da sta aplicacién entendo que se derivarfan mdis males
que bens como veremos mdis adiante. Incorporaremos en consecuencia
un ton critico na andlise das novas técnicas xuridicas, tratando de discri-
minar entre aquelas medidas que efectivamente consigan adecua-la pro-
duccién de normas as necesidades da sociedade actual, que tal debe se-lo
obxectivo destas reformas lexislativas, daquelas que non pasan de ser
mera retérica dedicada a xustifica-lo traballo de gabinetes intitiles e cen-
tros de asesoramento, ou a expandi-los orzamentos e os medios huma-
nos de unidades administrativas ociosas.



A maioria das novas técnicas de modernizacién da lei administrativa
forman parte dun proceso de racionalizacién do dereito que se d4 tamén
noutras areas da vida social. Hayek escribiu pouco antes de morrer un
libro chamado The Fatal Conceit dlamando contra a arrogancia dos plani-
ficadores e enxenieiros sociais que pretendian construir unha sociedade
ou un dereito novo partindo s6 da mera razén sen decatarse do impor-
tante que € a experiencia humana acumulada 6 longo dos tempos e da
experiencia e do danifno que pode ser querer criar todo de novo sen ter en
conta todo este capital. O racionalismo constructivista, que é como deno-
mina Hayek a esta pretension racionalizadora, tamén quere implantarse
na produccion normativa, e moi especialmente na norma administrativa,
quizais porque € un terreo propicio para ela. Pero o racionalismo, ainda
incorporando aspectos positivos, ten uns limites que non deben ser supe-
rados e isto foi 0 que pretendemos remarcar neste texto.

d) A linguaxe das normas: claridade, economia e seguridade xuridica.
Jesiis Prieto de Pedro

O profesor titular de dereito administrativo e vicerrector da UNED ex-
puxo:

Un determinado grao de percepcién das implicaciéns entre o dereito
e a linguaxe permite que o sintagma «linguaxe legal» designe hoxe unha
linguaxe especial, obxecto dunha nova pero crecente atencién entre os
lingiiistas e os xuristas.

Podemos falar en plural da existencia de linguaxes no seo dunha lin-
gua porque esta non € un artefacto uniforme, senén un sistema com-
plexo, multicolor, que comprende tanto variedades temporais e xeografi-
cas, sociais, e sectoriais, como diversos rexistros. As linguaxes do dereito
forman parte, pois, dunha lingua especial, caracterizadas por particulares
combinaciéns de variedades e rexistros, na que segundo a distincién cla-
sica podemos separar dous grandes grupos de linguaxes, a legal e a dos
Xuristas.

A linguaxe legal é aquela na que se escriben as normas, a nocién de
linguaxe dos xuristas designa as linguaxes a través do que os profesionais
do dereito falan delas. A existencia dunha linguaxe legal, presidida polas
regras da economia, a seguridade e a funcionalidade comunicativa, é
caracterizada por un léxico especifico que tende 4 precisién, por certas pre-
ferencias na formacién das palabras por determinados trazos morfosin-
tacticos e caracteristicas de estilo, e incluso por certas férmulas estructurais
na manifestacions dos textos.

Salvo casos esporadicos, os vicios caracteristicos desta linguaxe legal,
considerados illadamente, non adoitan ser graves. Por outra parte, apli-
cando unha perspectiva de escala, non é dificil descubrir situaciéns peo-
res nas linguaxes da xurisprudencia e da Administracién; e, se miramos
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féra do dereito, os exemplos poden ser ainda de peor calidade, como en
certos usos da linguaxe da informdtica. Pero a cousa cambia, e esa visién
relativizadora do problema deixa paso 4 preocupacién, se temos en
conta dous novos aspectos.

O primeiro refirese preeminentemente 6 que ocupa a linguaxe legal
no conxunto das linguaxes do dereito. E por un lado, unha linguaxe con
efectos erga omnes, a diferencia das linguaxes da xurisprudencia e das re-
soluciéns administrativas que, como regra xeral, tefien destinatarios sin-
gulares. E por outro lado, 4 parte da stia xerarquia interna, tamén se pre-
senta cara a féra como unha linguaxe en relacién institucional de
supremacia sobre as demais linguaxes xuridicas. A linguaxe das normas
tende, en consecuencia, a impofie-la stia impresion sobre o desenvolve-
mento das demais linguaxes xuridicas, e os seus acertos e defectos estén-
dense sobre estes como unha mancha de aceite. Reconieceremos, pois
unha funcién paradigmdtica da linguaxe legal na sorte das demais lin-
guaxes do dereito, e isto é unha razén decisiva para esixir un rigor ex-
tremo na practica do bo escribir lexislativo.

O outro aspecto sitiase 4 stia vez na caracteristica acumulacién de
defectos leves contra a claridade, a precision e a gramatica que se dd, en
xeral, nos textos legais. As stias doenzas non son tanto unha cuestién de
febre alta, pero ocasional, como de décimas permanentes. E esa suma de
pequenos vicios contra o dicir claro € a que tupe unha cortina de escuri-
dade contra a capacidade do cidaddn para entende-lo que din as leis.

Como lograr que a linguaxe legal sexa mellor, un xurista non debe re-
sistirse a tentacion de preguntarse se o propio dereito ampara dalgin
modo unha pretensién desta clase. O autor adianta que si, precisando
mais tarde que as clausulas do estado democratico e do estado da cultura
e o principio de seguridade xuridica tenien algo que ver con isto.

Se no estado democritico a lei é expresiéon dunha vontade popular,
en pura léxica admitiremos que esta linguaxe debe estar expresada da
forma mais intelixible para todos. O estado democratico espera, pois,
dos que lle serven de pluma 4s stas leis, un continuo corpo a corpo cos
recursos da lingua, co obxecto de formula-lo dereito, dito en termos ra-
dicais, na linguaxe do pobo.

O principio de seguridade xuridica tamén abunda na claridade das
normas, pero ainda mdis na sta certeza. E claridade e certeza evocan
ideas afins, pero non son exactamente a mesma cousa. A certeza ¢ mais
ben precision, e a precision, claridade técnica. Unha pretendida linguaxe
legal absolutamente clara en sentido popular non s6 deixaria de ser unha
linguaxe concisa, econémica, senén que deviria nunha linguaxe de re-
gras inseguras.

Ainda que o concepto de estado de cultura non é explicito na nosa
Constitucién, como concepto sistematizador expresa, de forma concisa,



a especial posicién que na actualidade lles corresponde cumprir 6s po-
deres publicos en relacion coa cultura: esta non s6 é para o Estado un
feito ante o que se absterd por mor da suia liberdade de autodetermina-
cion e de respecto das diversas expresions colectivas, senén tamén algo
cunha promocién 4 que se contribuird positivamente: en efecto, o pre-
ambulo da Constitucién resume, por tédolos demais preceptos, que é
misién dos poderes puiblicos promove-lo progreso da cultura.

O especial respecto e proteccién que a Constitucion lles impon 6s
poderes piiblicos ante a lingua como patrimonio cultural (artigo 3 da
Constitucion Espafiola), esixelles adopta-las medidas necesarias para que
0 uso publico non vaia en detrimento do dito patrimonio. E dicir, no
emprego da lingua, os poderes piiblicos non poden permanecer alleos a
correccion lingiifstica: o estado de cultura ten un compromiso claro de
respecto na emision dos seus propios actos de linguaxe as regras da gra-
matica, espinazo de toda lingua. Claridade, precision e correccién son os
tres puntos cardinais que presiden unha boa linguaxe legal.

O relator remata a sia comunicacion expofiendo que a idea de que a
linguaxe legal non é de boa calidade estd moi estendida. En calquera lu-
gar se poden ofr queixas que se reflicten nos padecementos duns e dou-
tros: dos cidadéns, pola escuridade dos textos legais, dos xuristas, pola
stia imprecision, e das persoas preocupadas polos asuntos da lingua,
pola siia mala gramdtica. Pero tamén € verdade que esa conciencia apa-
rece a mitido tocada dun certo relativismo que tende a atenua-la impor-
tancia do problema. Quizais sexa esa fragmentacién de perspectivas a
que favoreza a vision relativista; ainda que tamén ¢é verdade que s6 pro-
blemas inveterados crean un sentimento de que «son asi as cousas», de
que dificilmente poden cambiar.

e) Andlise econémica do dereito e resoluciéns xudiciais:
Cidndido Paz Ares

O catedratico de dereito mercantil da Universidade Auténoma de
Madrid falounos de:

A produccién do dereito privado debe guiarse polo principio de efi-
ciencia.

O problema da titularidade dos dereitos preséntase cando o xuiz ten
que decidir a que parte se lle asina o dereito. As partes, moi a mitido, non
atribtien os dereitos debido 6 elevado custo que isto leva consigo. Repa-
rese no custoso que seria redactar un contrato que prevé todalas hipéte-
ses «aparca-coches» posibles. Os beneficios mutuos que o contrato lles
reporta ds partes quedarian superados polos custos de contrataciéon. Xus-
tamente por esa razon, o ordenamento predispén un sistema de normas
dispositivas, coa funcién de supli-lo silencio das partes, é dicir, aforrarlle-
los custos de transaccién na asignacion dos dereitos.
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O Teorema de Coase dinos que se os custos de transaccién non son
elevados, sempre prevalecerd a solucion eficiente, xa que o intercambio
voluntario conducira a reasignarlle ou transferirlle o dereito a aquela
parte nas mans da cal tefia mais valor ou a atribuirlle a obriga a aquela
parte que poida gobernala co menor custo. Se o ordenamento me atri-
btie o dereito, pero vostede o valora mdis ca min, transferireillo a vostede
e viceversa.

Féra do terreo contractual e, en xeral dende o punto de vista analitico,
parece de interese distinguir entre os custos de definicién dos dereitos
(ou custos de atribucién dos dereitos) e custos de transaccién (ou custos
de transferencia dos dereitos). Isto facilitard moito a nosa exposicién,
que ten o obxectivo primordial de formalizar algunhas directivas que lle
poidan ser de utilidade 6s xuices nun e noutro caso.

O Teorema de Coase presupon, en efecto, que dereitos estean atribui-
dos e, dende esa premisa, postula que, se non hai custos de transaccién,
a asignacion eficiente sempre se producird mediante o intercambio.

O problema estriba, segundo Pigou, en que existe unha diverxencia
entre o custo privado e o custo social que é preciso emendar. O remedio
ou via na intervencién do estado. Entre outras medidas proponia que se
declara obxectivamente responsable ou que se impuxese sobre a mifna
produccién un tributo igual 6 custo marxinal ocasionado polos animais
ou, o que é 0 mesmo, un imposto equivalente 4 diverxencia entre os cus-
tos marxinais sociais e privados.

A grande intuicién de Coase foi decatarse de que a externalidade é un
problema reciproco. A externalidade é bidireccional, a cuestiéon para Co-
ase non consiste en determinar que actividade causa a externalidade, se-
non en saber cal é a estructura do dereito. Coase estima que a existencia
de externalidades non daba lugar a unha mala asignacién de recursos
sempre e cando vostede e eu puidesemos contratar, para o cal a primeira
condicién indispensable é que o sistema xuridico atribue titularidades
sobre dereitos.

Moi distinto do problema da titularidade dos dereitos é o problema
da proteccion dos dereitos, en torno 6s cales identificamos unha nova e
menos cofiecida estructura de casos dificiles, nestes supostos non se pre-
senta un problema de atribucién do dereito, cunha titularidade que su-
poniemos que estd claramente definida de anteman, senén un problema
de proteccion. O xuiz non ten que determinar a que parte lle atribtie o
dereito, sendn establecer como se protexe o dereito en mans da parte que
o ten atribuido.

Unha vez identificada a estructura bdsica dos casos dificiles e intro-
ducidas na discusién as pezas tal vez mdis emblemadticas da teoria eco-
nomica do dereito, é tempo de dar un paso mdis e sistematiza-los crite-
rios normativos que se desprenden do principio de eficiencia.



O primeiro postulado da eficiencia poderia formularse asi: no caso
de que os custos de atribucién dos dereitos sexan elevados, o xuiz non
debe atribuirllos a ningunha parte. A privatizacién dos recursos é efi-
ciente porque permite internaliza-los custos e beneficios asociados ¢ seu
uso e, deste modo, calcula-la stia explotacién éptima.

O segundo postulado deriva do principio de eficiencia que parte da
inexistencia ou irrelevancia dos custos de atribucion dos dereitos, e pode
ser formulado nos seguintes termos: no caso de que os dereitos non es-
tean atribuidos e non existan custos de transaccion, o xuiz debe atribuir-
llos a unha parte, pero é irrelevante a parte a quen llos atribta. Esta é a
esixencia mdis radical do Teorema de Coase que parte da premisa de que
¢ preciso especifica-los dereitos co fin de internaliza-las externalidades.
Se os dereitos estdn atribuidos a eficiencia na asignacién dos recursos re-
sultard automaticamente do mercado.

O terceiro postulado pode presentarse asi: no caso de que os dereitos
non estean atribuidos e existan custos de transaccién, o xuiz debe atribu-
irllos 4 parte que mdis valore. Este €, pola stia importancia practica e al-
cance moral, o postulado central da economia normativa do dereito. A
stia mdis célebre formulacién débese a Posner, que fala 6 respecto da re-
gra de simulacién do mercado.

f) Discrecionalidade administrativa e dereito d tutela xudicial efectiva:
Jestis Souto Prieto

O Presidente do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia, arriba indi-
cado na sda intervencion, tratou o seguinte tema:

A Revolucion Francesa supuxo un cambio na concepcién da Adminis-
tracion publica, pasando de ser considerada unha emanacién persoal do
soberano na etapa anterior a considerarse unha creacion abstracta do de-
reito, e queda plenamente sometida a legalidade obxectiva. Legalidade
que se sobrepon 4 Administracion e que por iso poden invocala os parti-
culares ante os tribunais, mediante a descomposicién en distintos derei-
tos subxectivos.

Pero o mandato constitucional do artigo 103 CE -servir con eficacia
Os intereses xerais— debe gozar de liberdade de iniciativa e de execucién,
a fin de cumprir axeitadamente a sia funcién, e iso maniféstase na nece-
sidade de dotala de potestades discrecionais.

A Administracién ptblica procura a eficacia como consecucién de
obxectivos observando a legalidade como un limite a non exceder, men-
tres que os tribunais procuran a legalidade das actuaciéns administrati-
vas como labor de control de se a execucién se produciu dentro da
norma que habilita a actuacién en concreto.

;Ata onde pode penetra-lo control xudicial da actuacion administra-
tiva? ;E s6 en potestades reguladas ou tamén en potestades discrecionais,
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que son inescusables para o correcto funcionamento da Administracién
publica?

O feito de que o goberno humano faga inevitable a existencia de po-
testades discrecionais comporta ineludiblemente a obriga do seu control
(control dos poderes publicos), e dd lugar 6 que poderia considerarse o
Cabalo de Troia do Estado de dereito.

O volume enorme das stas tarefas, a prestacion de servicios de ampla
complexidade técnica e funcional, a stia necesaria adaptacion constante
e un exercicio descentralizado tanto territorial como funcionalmente,
acrecentan a necesidade dunha ampla discrecionalidade (entendida
como discrecionalidade institucional) nas mans das administraciéns pu-
blicas. Isto ocasiona que, ademais de criterios xuridicos se adoiten crite-
rios politicos, técnicos ou de oportunidade que sé a Administracion serd
quen de valorar, limitdndose os xuices no seu control 6 estrictamente xu-
ridico.

Actualmente atopamos duas posicions doutrinais:

I A postura tradicional: vixente ata a LXCA do 1956 é aquela que consi-
dera que a Administracién actia con liberdade bdsica, sé constrinxida
polos limites legais externos (vinculacién negativa). A maneira en que a
lei pode atribuir potestades administrativas pode ser especificando todas
e cada unha das condicions do exercicio desa potestade (potestades re-
gradas) ou ben definindo algunha desas condiciéns pero remitindo para
completala 4 estimacion subxectiva da propia Administracién (potesta-
des discrecionais). No exercicio das potestades regradas a Administra-
cién limitase a constata-lo suposto de feito e a aplicarlle-la prevision le-
gal correspondente a ese suposto. Nas potestades discrecionais aparece a
estimacion subxectiva para completa-lo cadro legal que condiciona o
exercicio da potestade ou o seu contido en particular. Sé as potestades re-
gradas serian susceptibles de control xudicial, posto que a discrecionali-
dade queda féra da legalidade, a pesar de se-lo esencial das potestades
administrativas.

! A outra teoria é aquela que proclama a vinculacion positiva da Admi-
nistracién 4 legalidade, é dicir, a Administracién sé pode facer aquilo para
o que previamente vén sendo autorizada por cobertura legal. Esta posi-
cién condticenos a pensar que non existiria espacio administrativo in-
mune 6 control xurisdiccional.

Isto € un debate constante, hai posturas contradictorias dentro da
mais ilustre doutrina administrativa; asi Parejo Alfonso (seguindo a tese
xermana da reserva da Administraciéon ou a dos EEUU da deferencia xu-
dicial fronte 6 executivo) defende a idea do poder politico da Adminis-
tracion, xa que hoxe en dia non é s6 un suxeito regulador e imperativo,
senén un prestador de servicios capaz de dirixi-la evolucién constante da



sociedade e contribuir cos suxeitos sociais 4 eficaz satisfaccién dos inte-
reses xerais. Polo tanto, o poder xudicial debe abstraerse de corrixi-las in-
fracciéns meramente xuridicas, manténdose 4 marxe porque lle resultan
alleas, tanto da vision estratéxica e global dos problemas sociais como da
visién politica.

Sen embargo, Garcia de Enterria e Tomas Ramén Fernandez, comba-
ten a dita teorfa afirmando que é contrario 4 democracia o feito de pre-
tender que a orixe electiva dos gobernantes os dispense do control ou os
lexitimen ante os cidadans, fronte a calquera reclamacién ou esixencia
de xustificacién que estes poidan pedirlles xudicialmente. Xulgar 4 Ad-
ministracion contribie a administrar mellor, tanto individual (garantia
dos dereitos e intereses dos particulares) como institucionalmente (servi-
cio obxectivo e eficaz dos intereses xerais). Contribiie a administrar me-
llor porque 6 esixir unha xustificacién cumprida das resoluciéns emiti-
das pola Administracién obrigaa a analizar madis polo mitido as distintas
alternativas posibles, a valorar mais serena e obxectivamente as vantaxes
e os inconvenientes de cada unha delas e a sopesar e medir mellor as
stias respectivas consecuencias e efectos. Insiste Garcia de Enterria en que
se fai inevitable o sometemento a regras obxectivas. Hai que rexeitar en
todo caso posicionamentos extremos, € necesario evitar que un exceso de
garantismo comporte unha conxelacién do cambio social; nin se pode
atar de pés e mans 4 Administracién, nin se pode permitir que a conse-
cucion da eficacia administrativa afogue os dereitos individuais.

Un posicionamento moderado seria aquel que defendera que o so-
metemento pleno 6 dereito non impide que se xulgue o cumprimento
ou non do principio de eficacia e a invocacién deste non exime do seu
control xurisdiccional. O artigo 24 da CE establece o principio de tutela
xudicial efectiva, principio que se descompén en dereitos concretos; falar
de discrecionalidade non é dicir exencién da accién administrativa do
control xudicial, porque iso suporia a violacion de todos estes dereitos e
principios, polo tanto non debe haber ambitos inmunes 4 lei e 6 dereito
nin 6 seu control (artigos 9.1 e 9.3 CE). Non hai discrecionalidade a
marxe da lei, senén s6 en virtude da lei na medida en que a lei o dis-
pona.

A excelente exposicién de motivos da LXCA de 1956 falaba de que a
discrecionalidade xurdia cando o ordenamento xuridico outorga compe-
tencia para apreciar, nun suposto dado, o que sexa de interese ptiblico
suponendo delegar por parte do ordenamento xuridico na Administra-
cion a configuracién segundo o interese publico do elemento do acto de
que se trate. A discrecionalidade non pode referirse a tédolos elementos
dun acto en bloque, senén s6 a algin deles. Hai alomenos catro elemen-
tos que por lei deben estar regrados: a propia existencia desa potestade, a
sUa extension, a competencia para actuar e o fin para o que se concede
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esa potestade. Outros elementos como a forma, o tempo... poden estar
ou non regulados segundo a norma sexa mdis ou menos completa.

Chegado este punto, é de obrigado cumprimento diferencia-la no-
cién de discrecionalidade doutras nociéns como € a de concepto xuridico.
E unha técnica lexislativa habitual e inescusable, hai esferas da realidade
que intentan delimitar un suposto concreto pero que non estan ben pre-
cisados no enunciado da lei, tsanse conceptos de experiencia, de valor...
son supostos nos que a lei trata de subsumi-lo suposto nunha categoria
legal (a diferencia da discrecionalidade que consiste na libre eleccién en-
tre alternativas igualmente xustas, porque a decisioén se basea en criterios
extraxuridicos de oportunidade, econémicos, sometidos a un criterio
subxectivo da Administracion) e fiscalizables en todo caso polo xuiz,
posto que a solucién xusta é soamente unha: a boa fe ou haina ou non a
hai, o prezo é xusto ou non o é. A drea da discrecionalidade é mais redu-
cida ca dos conceptos xuridicos indeterminados.

3Que técnicas de control existen? Debemos comezar polos elemen-
tos regrados, poden sinalarse tres:

| Desviacidn de poder: poderia resumirse como que a liberdade de de-
cisién conferida 6 érgano non o autoriza para arredarse do fin en virtude
da que foi outorgada. O artigo 83.2 da LXCA de 1956 establecia que a
sentencia estimard o recurso contencioso administrativo cando o acto ou
a disposicién incorrese en calquera forma de infraccién do ordenamento
xuridico, incluso a desviacién de poder (entendida como o exercicio da po-
testade administrativa para fins distintos dos fixados polo ordenamento
xuridico: artigos 70.2 da LXCA de 1998 e 106.2 da CE). Non é preciso que
o fin perseguido sexa un fin privado, senén que tamén se inclien fins pu-
blicos distintos 6s previstos legalmente (STS de 12/01/1973). Tratase dun
vicio de estricta legalidade e a maior dificultade atopdmola na proba da
diverxencia de fins, por iso a xurisprudencia s6 lle esixe 6 administrado un
principio de proba a través de indicios ou presuncidns concluintes, e co-
rrespondelle & Administracién como unha especie de inversién da carga
da proba, probar que o acto administrativo non persegue o fin 4 que apun-
tan os indicios. Coa vella técnica o administrado atopédbase indefenso 6
ter que probar negativamente que a Administracién non perseguira un
plan distinto. Hoxe en dia, adéptase unha concepcién obxectiva despra-
zando o centro de atencién dos moébiles que tivo a Administracién para
indagar cdl era o fin que o lexislador lle atribuia a esa potestade concedida
(STS de 26/05/1995, non se esixe un desexo premeditado, 6 bastar un re-
sultado que se arrede dos fins propios e dos actos ou disposiciéns).

2. Control a través dos feitos determinantes: toda potestade discrecional
baséase nunha realidade de feito (p. ex. existencia dunha vacante para



cubrila) Un feito non pode ser e non ser 6 mesmo tempo, de xeito que a
Administracién pode valora-los feitos pero non pode decidir se ocorre-
ron ou non. Iso solucionase mediante a proba a cargo da Administracién
(STS 26/09/1973).

Control a través dos principios xerais do dereito: as normas non proce-
den s6 da lei, tamén do costume e dos principios xerais do dereito. Se-
gundo o artigo 103 da CE, a Administracién sométese 4 lei e 6 dereito, en
sentido amplo. Os principios xerais son os fundamentos morais da orde
xuridica que expresan os dereitos bdsicos da persoa, que aseguran a co-
herencia e a plenitude do sistema, son unha condensacién dos grandes
valores xuridicos e materiais que constitiien o substrato dun ordena-
mento. Non se trata de substitui-la discrecionalidade administrativa por
unha discrecionalidade xudicial (seria contrario 4 separacién de poderes
e suporia unha intromisién xudicial na esfera de atribuciéns que lles co-
rresponde tnica e exclusivamente ds administracions publicas), senén
que se trata de atopa-la explicacion obxectiva que se exprese nun princi-
pio xeral (STS 06/02/1963). O xuiz segue a estar vinculado polo dereito
pero dun xeito distinto, busca a solucién que non s6 ofrece a lei, senén
Os principios materiais que sustentan a lei. A emanacion do artigo 1 da
CE toma corpo 6 longo do texto noutros principios como os do artigo 9,
103, o de igualdade, o de proporcionalidade, boa fe...

Hai outras técnicas de control residuais, como son as seguintes:

A) Principio de interdiccion da arbitrariedade: consiste no control dos
motivos da Administracion para actuar, € dicir, o proceso de forma-
cion da vontade da Administracién. Que existan motivos suficientes e
obxectivos.

B) A racionalidade: sup6n un control da coherencia interna da decisién,
que sexa coherente cos datos nos que se basea, 6 acudir 4s maximas
da experiencia ou a probas periciais. Deben controlarse e sopesarse os
factores que se tiveron en conta pola autoridade administrativa para
toma-la decisién final.

C) A razoabilidade: é mais subsidiaria e excepcional, consiste en ex-
clui-lo absurdo.

D) A proporcionalidade: que é a alternativa de todas as que tifia a Ad-
ministracion € a menos gravosa para o particular (STS 30/12/1991).

Un abuso e un exceso de xurisdiccién non é desexable, pero nos casos
en que se poida identificar unha solucién menos gravosa para o particu-
lar e mdis axeitada 6 fin, non pode negarse que os tribunais tefian ese
control final da actuacién administrativa. @
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