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NFORMACION CULTURAL






Eficacia y democracia en la

Administracién norteamericana

Un problema universal

INGUNA cuestién, probablemente, excede en in-
terés en el Derecho Administrativo y Constitu-
cional moderno, a la de la antitesis clasica entre
democracia y eficacia de la Administracién. La
experiencia, con su caudal inagotable de ensefian-
zas, se encarga de demostrarnos que, por lo ge-
neral, una Administracién excesivamente demo-

cratica, suele devenir ineficaz y que, por partida contraria, toda la

Administracién excesivamente eficaz, suele olvidar el mas elemen-

tal respeto a los derechos e intereses de los administrados.

Pero en realidad hay que reconocer que tan lejos de la doctri-
na verdadera se encuentra una Administracién que, para ser eficaz,
olvida los derechos de la persona humana, como una Administra-
cién que, por excesivamente democratica, se convierte en ineficaz.
Es tarea importante, pues, la de buscar férmulas que intenten su-
perar la tradicional antinomia que se predica como consustancial a
la Administracién entre democracia y eficacia.

La tarea no es sélo importante, sino que también resulta ac-
tual, urgente y, en ocasiones, inaplazable. Vivimos una etapa en
la que el incremento de la funcién administrativa es cada dia mas
intenso y agobiante. Para el cumplimiento de los fines mas esen-
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ciales y personales, necesita hoy el individuo del Estado. Ante este
crecimiento se ha preguntado algtin autor: :No quedara, pues, un
refugio, siquiera minimo, libre de la omnipresencia de la Adminis-
sracion? Si, ciertamente debe salvaguardarse, responde con pesi-
mismo un reducto exento, pero €S lo mas probable que no alcance
a mas que la conciencia y al hogar;a una conciencia acuciada por
la propaganda y a un hogar reducido, para muchos seres, al dormi-
torio o al lecho. A la atomizacién individualista consumada en el si-
glo XIX, sucede en nuestros dias la integracion total en la mas
inmensa maquina colectiva: la Administracion.

‘Ante este hecho, consumado y universal, hay que oponer para
salvaguardar la méas esencial libertad, todo un sistema que garan-
tice que la organizacion politica, en su diaria prosecucion de los fi-
nes publicos, ha de respetar lo que 2 cada uno de sus miembros le
corresponde. Sin embargo, nada mas lejos de la realidad, que la
tesis que sostiene que la excesiva proteccion del individuo frente al
actuar de la Administracién, supone una reminiscencia del antiguo
liberalismo individualista, incompatible con la idea del bien de la
comunidad, que orienta y anima a la moderna Administracion. Es
la tesis de los que predican la antinomia entre una seguridad social

y una seguridad juridica.
Poder y responsabilidad

Es cierto que la eficacia de la Administracion ha de ser salva-
guardada mediante una acci6n enérgica contra las deserciones y
falta de colaboracion y ataques de los administrados, que antepo-
nen sus intereses privados al interés publico defendido por la ley.
Pero no por ello deja de ser cierto que también interesa a la Ad-
ministracién defenderse contra los malos administradores, que en
<u actuaciéon cotidiana, violan una y otra vez esa propia ley en per-
juicios de los administrados y de la propia Administracién. Esta es
la primera interesada en que en su vida haya orden, porque s6lo con
éste podra alcanzar sus fines y, para que ello ocurra, nada mejor
que la voluntad previsora de la norma, guie su vida, defendiendo
asi sus propios intereses y el de los propios administrados. No de-
jan de tener raz6n quienes piensan que, frente a los pecados del 1i-
beralismo, la moderna ciencia politica nos ofrece el de prescindir
del Derecho con la mayor naturalidad.

Si pues es simbolo de nuestro tiempo el incremento incesante
de las funciones y de los poderes de 1a Administracién, no debemos
permitir que se rompa el equilibrio "pod‘er-responsabilidad” que
salvaguarda conjuntamente los intereses de los gobernantes y de
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los gobernados. La ley del equilibrio de la Administracién la po-
driamos formular en los términos siguientes: ‘“La cantidad de
competencias y poderes de un oficio publico, debe estar en propor-
ci6n directa de la responsabilidad que, sobre sus actos, ejerza un
poder distinto del Ejecutivo™.

Crecimiento de la Administracion

Los autores, generalmente, han dedicado gran atencién al es-
tudio del aumento de la Administracion moderna, deteniéndose muy
especialmente en sus causas y posibles consecuencias. Un pais tan
aferrado al “laissez faire” como lo han sido los EE. UU., no ha
podido sustraerse totalmente al fenémeno tipico de nuestros tiem-
pos de la hipertrofia estatal. Y aun cuando no hayan conocido to-
davia la era de las nacionalizaciones que caracteriza a los tiempos
nuevos de la vieja Europa, sin embargo, la intervenciéon de la Ad-
ministraciéon en la zona econdmica, marca, sin duda alguna, una
etapa de trascendental importancia en la Administracién norte-
americana. La ausencia de un Derecho Administrativo en EE. UU
y por consiguiente el principio de la “‘common law” estaba en es-
trecha conexioén con los principios de la economia liberal. Refirién-
dose a esta afirmacién ha podido decir Garrido Falla, que no deja
de ser sintomatico el que Blackstone, campeon del common law, y
.Adam Smith, campeén del liberalismo econémico, escribiesen si-
multaneamente.

La creacién de la Securities and exchange Commision, la Fe-
deral Comunications Commision, la National Recovery Adminis-
tration, la Federal Deposit Insurance Corporations, la Tennesse
Valley Authority, el National Resources Plannig Board y sobre
todos las modernas y gigantescas Corporaciones del Gobierno y
la creacién de auténticas jurisdicciones administrativas —la Admi-
nistrative Procedure Act de 1946— ponen de relieve hasta qué
punto se ha convertido en mito, el viejo axioma de la ausencia
de un Derecho Administrativo anglosajon.

Robustecimiento del Poder ejecutivo

Pero junto a este crecimiento material o sustancial de la fun-
ci6n administrativa norteamericana, se da otro formal del 6rgano
encargado de llevarlo a efecto: el poder ejecutivo. Cuando hace
20 afios Herbert Hoover era el Presidente de los EE. UU. el poder
ejecutivo comprendia 600.000 funcionarios que movian un presu-
puesto de 4.000 millones de doblares anuales. Hoy los funcionarios
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pasan de 2.100.000 y los presupuestos de 42.000 millones de dolares-
El poder ejecutivo tiene la facultad de emitir normas de caracter
general a través de las “delegate legislative autority”. Son cada
vez mas Nnumerosas las “agency” © entidades administrativas de
caracter paraestatal, que ponen de relieve que la llamada fuerza
centrifuga de 12 Administracion europea, florece también en los
Estados Unidos.

Ya en tiempos recientisimos la Defense Production Act de 1950
y sus enmiendas de 1951, conceden al Presidente ¥y 2 diversas
“Agency’ enormes facultades administrativas para la movilizacion
industrial de defensa. El Presidente de los EE. UU, a través de
la Office of Defense Mobilisation, La F,conomic Stabilization Agen-
cy, la Mampower Policy Committee, la Office Price Stabilization,
la Wage Stabilization Board, la Defense Production.Administra-
tion y la National Production Autority, concentra en sus ‘manos
un conjunto interesantisimo de atribuciones administrativas que
se dirigen a que los EE. UU. puedan desarrollar y mantener la
potencia militar y econ6émica que sea necesaria para Oponerse a
los actos de agresion, promover la paz asegurando el respeto al
Derecho Internacional y el pacifico ajuste de las diferencias entre
las naciones, seghin expresa la Seccion Preliminar de la Defense
Production Act de 1950. :

Todo este incremento material ¥y organico ha determinado
un indiscutible robustecimiento del Poder Ejecutivo, confirmando
una vez mas las palabras de Corwinn al afirmar en su “The Presi-
dence Office and powers”, que en conjunto, la historia de la Pre-
sidencia es una historia de engrandeﬂcimiento. La verdad que segln
comentan los autores, €s€ incesante robustecimiento del Ejecutivo,
ha roto en su favor el clasico equilibbrio de la balanza constitucio-
nal con el poder legislativo. Sefiala Fraga —en su interesante obra
«1.a reforma del Congreso RS TN — gie tienden a res-
tablecer dicho equilibrio, tanto la Presidential Succesion Act de
1947, que sefiala al Speaker de la Camara de Representantes para
reemplazar al Presidente cuando no puede serlo por el Vicepresi-
dente, en lugar del Secretario de FEstado, como la Legislative Reot-
ganisation Act de 1946 que lleva 2 cabo la reforma del poder legis-
lativo de los EE. UU.

Garantias del ciudadano

Sin embargo, para nuestro trabajo, el incremento de la funcion
administrativa en los EE. UU. es tan s6lo un presupuesto que solo
" ha de quedar enunciado y que ha de resultar basico para compren-
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der lo que queremos sea lo esencial de nuestro estudio: que junto
a este desarrollo de la Administracion se da paralelamente un
desarrollo de las garantias del ciudadano, sobre todo a través de
la figura de la responsabilidad del Poder publico. Ello ha de re-
sultar sumamente interesante en un pais como EE .UU. que forma
entre aquellos cuyo Derecho se encuentra integrado en el bloque
anglosajon.

A estos efectos podemos diferenciar en América dos grupos
de paises cuyos ordenamientos juridicos responden respectivamen-
te a los principios del derecho latino, o a los principios del derecho
anglosajon. Lo fundamental para nuestro estudio es el afirmar que
en materia de responsabilidad de la Administracion, el derecho
anglosajon se ha caracterizado por la vigencia ininterrumpida del
principio: The King can do no wrong. Frente a él, el Derecho pu-
blico latino, merced a la influencia de una serie de teorias: la del
dafio especial, la del enriquecimiento sin causa, la del riesgo objeti-
vo, la de la indemnizacién en Derecho ptiblico, reconocié a los ad-
ministrados en mayor o menor medida, segiin los paises, la posibi-
lidad de ser indemnizados por el Poder puiblico cuando sufrieran
un dafio ocasionado por el actuar de la Administraciéon en el cum-
plimiento de sus fines.

Los principios del derecho latino han triunfado una vez mas.
El viejo “The King can do no wrong” ya no existe ni en los pai-
ses de mas significaciéon anglosajona. Inglaterra, a través de Crown
Procedings Act de 1947, se enfrenta y resuelve afirmativamente el
problema de la responsabilidad extracontractual de la Corona. Un
afio antes los EE. UU. del Norte de América en la Federal Torts
Claims Act de 1946, que es el titulo IV de la trascendental Legis-
lative Reorganization Act, aborda decididamente y consagra et
principio de la responsabilidad de la Administraciéon norteamericana
frente a sus ciudadanos. Nuestra tesis se confirma una vez mas en
esta ocasion, con caracteristicas bien acusadas: frente al incremen-
to de las atribuciones de la moderna Administracion, el camino ade-
cuado para salvaguardar la libertad ciudadana es el desarrollo de
la responsabilidad pecuniaria del Poder ptblico. Paises tan opues-
tos tradicionalmente a ella como los anglosajones, la han consa-
grado en los tiempos modernos,

Al mismo tiempo la doctrina de la responsabilidad se robustece
también en los paises latinos; y asi, en Francia se llega a la for-
mulacién de la responsabilidad del poder legislativo por violacion
de derechos administrativos adquiridos por el ciudadano y Espafia
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en su reciente legislacion de Régimen Local de 1950 regula amplia-
mente la rﬂesponsabilidad pecuniaria de las Corporaciones locales.

La Ley Federal de Reclamaciones

Nuestra atencion va 2 recaer ahora sobre la regulacién que
nos ofrece 12 TFederal Torts Claims Act. Estd integrada como titu-
lo IV de la Legislative Reorganization Act de 1946, por la que se
llevo a efecto la Reorganizacion del poder legislativo norteameri-
cano.

La Federal Torts Claims Act esta dividida en cuatro partes.
La primera es un titulo preliminar en el que se definen los térmi-
nos que han de emplearse € la ley (Federal Agency, Employee of
the Government Acting within the scope of his Office or employ-
ment). La segunda parte s€ refiere a las reclamaciones administra-
tivas por agravios que 1o excedan de 1.000 dolares. La tercera s€
refiere ya a los pleitos por reclamaciones de agravios: la jurisdic-
cion, el procedimiento, la revision y €l compromiso. La parte Giltima
establece disposiciones comunes a las 2.7y 3. partes: caducidad de
un afio, excepciones, honorario de los abogados, exclusividad del
recurso, ¢ inaplicabilidad de leyes.

Nada mejor para comprender el alcance juridico de la natura-
leza de la responsabilidad establecida en la Federal Torts Claims
Act que transcribir el texto fundamental de la ley. Se trata de
“estudiar, verificar, ajustar, determinar y resolver cualquier recla-
miacion contra los Estados Unidos, 2 liquidar precisamente en me-
talico, que se produzca a partir de 1.° de enero de 1945, en concep-
to de dafios y perjuicios 0 pérdida total de propiedad privada o por
lesiones corporales O muerte, producida como consecuencia de un
acto u omisién negligente O doloso de cualquier empleado del Go-
bierno que acttie dentro de la finalidad de su cargo o empleo, en
circunstancias en que los Estados Unidos de ser una persona pri-
vada, hubieran sido responsablbes frente al reclamante por €s€ da-
fio, pérdida, lesion o muerte, de acuerdo con el Derecho vigente en

el lugar en que el acto u omision haya tenido lugar”.

Indemnizacién de dafios

La primera nota que salta a la vista es la de que la impugna-
ci6n, mas que tratarse de un recurso de anulacion del acto doloso,
se refiere a la indemnizacion. La finalidad, pues, de la reclamacion
no es tanto anular el acto ilegal causa de los dafios, como reparar
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el dafio mismo. Se trata, pues, de una finalidad que protege mas
directamente al administrado que a la propia legalidad. La figura
de la impugnacién por indemnizacién exclusiva ha sido ya sorpren-
dida en el Derecho Administrativo latino por Delbez en Francia, al
sefialar en su trabajo “L’excés de pouvoir comme source de respon-
sabilité”, las tres posibles relaciones existentes entre la ilegalidad
de la actuacién administrativa y la responsabilidad del Estado.
La 1.* es la que da lugar a la anulacién del acto sin que ello aca-
rree indemnizacién al administrado; 2.2, indemnizacién sin pre-
via anulacién del acto de la Administracién, y la 3.2, finalmente,
la anulacién del acto y consiguiente indemnizaciéon al admiinistrado.
La segunda figura es la que cuadra con el supuesto de nuestro
estudio.

Responsabilidad culposa

Otra caracteristica interesante es la que resulta de la conside-
raciéon de la causa del dafio a indemnizar. Se trata de una respon-
sabilidad por falta, excluyéndose la llamada responsabilidad sin cul-
pa, a la que modernamente se la configura como doctrina de la in-
demnizacién. Para que se imponga la obligacién de indeminizar a
los EE. UU., es necesario que el acto, causa del dafio, haya sido
negligente o doloso. Es decir, si se produce dafio, pero la actuacion
no fué negligente o dolosa, la Federal Torts Claims Act no impone
la obligacién de indemnizar. En este sentido puede afirmarse que
la ley que comentamos no ha incorporado a su regulacién conquis-
tas ya bien logradas en el Derecho latino. La fecundidad de la
distincién entre responsabilidad sin culpa o indemnizacién y la res-
ponsabilidad culposa ha sido puesta por las autores en que mientras
la primera sélo da lugar en muchos casos a la reparacién del dafio
emergente, la segunda repararia tanto el dafio emergente como el
lucro cesante.

Todavia se exige algo mas naturalmente. El acto u omiision
ha de ser imputable a cualquier empleado del Gobierno que acttie
dentro de la finalidad de su cargo o empleo. En este concepto se
recoge acertadamente la doctrina organica, tan fecunda en mate-
ria de responsabilidad del Estado, que distingue entre el érgano
—cuando acttia dentro de la competencia de su oficio y entonces
actda el Estado mismo, que es responsable— y el titular del 6rgano
—cuando el funcionario actfia fuera de aquella competencia, caso
en el que la responsabilidad recae sobre él exclusivamente—, Los
EE. UU. sélo responden cuando el acto lo produce un funcionario
civil o militar actuando dentro de la finalidad de su cargo o empleo.
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§ Algunas omisiones

La Federal Torts Claims Act no ha recogido la distincion fran-
cesa entre falta personal y falta de servicio, ni la espafiola entre
falta grave y falta leve, tan fecundas ambas en orden a la respon-
sabilidad directa o subsidiaria de la Administracién. Pero en reali-
dad la ley que analizamipps tampoco ha operado la distincion entre
1'esponsabilidad directa o subsidiaria del Estado. La responsabili-
dad, al parecer, sera siempre directa, ya que la ley no distingue en-
tre las posibles faltas del funcionario, puesto que la distincion apun-
iada en el texto entre negligencia ¥y dolo no lleva aparejada una
distincion entre responsabilidad directa y subsidiaria.

También se echa de menos en la ley que comentamos, la posi-
bilidad de que, una Vez verificada la indemnizacion, pueda la Ad-
ministracion repetir contra los empleados del Gobierno que lleva-
ron a cabo el acto culposo, negligente 0 doloso. Tal sistemla suele
ser frecuente en la Administracion latina, en la cual, si bien ésta
satisface la indemnizacion al administrado, luego, en ciertos casos,
puede exigir al funcionario que actud ilegalmente, que satisfaga al
Tesoro la cantidad que éste tuvo que pagar. Ello suele ser corrien-
te en los casos de responsabilidad subsidiaria de la Administracion
por falta personal o grave de sus funcionarios. Como hemos visto,
la responsabilidad regulada en esta ley norteamlericana, €s de ca-

racter directo y no subsidiario.
Dafios |materiales y personales

Merece la pena también detener nuestra atencion en las carac-
teristicas que han de acompafiar al dafio, para que éste sea indem-
nizable. Se trata de remediar dafios ¥ perjuicios, pérdida total de
propiedad privada o lesiones corporales o muerte. Se admite, pues,
la teoria de que tanto son indemnizables las cargas-o dafios reales,
comio los personales, N0 so6lo los que recaen sobre el patrimonio,
sino también sobre las personas (lesiones O muerte). Ello pone de
evidencia hasta qué punto ha sido rechazada la doctrina del enti-
quecimiento sin causa como fundamento de la responsabilidad de
la Administracion. Hay infinidad de ocasiones e las que se impone
la indemnizacion, caso de lesiones o muerte, y 10 ha existido un
enriquecimiento por parte de la Administracion.

Existe, sin embargo, una expresion legal que pudiera presen-
tarse como contradictoria. Es la que establece que €s indemnizable
la pérdida total de la propiedad privada. Cuando ello ocurra, pares
ce que nos encontramos ante un caso de expropiacion, lo que im-
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plica una actuaciéon perfectamente legal que se contradice con el
caracter negligente o doloso del acto causa del-dafio y de la consi-
guiente indemnizacion. Si la pérdida de la propiedad se debi6 a una
expropiacién, la indemnizacion es requisito de la expropiacion, de
tal forma que no cabe ésta sin aquélla en virtud de la doctrina del
dafio especial. Si, por el contrario, la pérdida de la propiedad no se
debe a expropiacién, sino a un acto ilegal, estamos en presencia de
una usurpaciéon, que no da lugar a una indemnizacién, sino a una
restitucion de la cosa. A nuestro juicio, debe salvarse tal antino-
mia, entendiendo que, més que de una pérdida de la propiedad pri-
vada, se trata de una destrucciéon de la cosa objeto de propiedad
privada como consecuencia de un acto negligente o doloso de un
cmpleado del Gobierno. Esa destruccion imposibilita la restitucion
y abre paso a la indemnizacién en metalico.

Hay también alguna otra expresion que debemos también va-
lorar. Es la que establece que los EE. UU. responderan en aquellas
circunstancias en que, de ser persona privada, hubieran sido respon-
sables frente al reclamante de acuerdo con el Derecho vigente en
el caso en que el acto u omisién haya tenido lugar. Se trata de
una remision al Derecho del lugar en que se cometa el acto u omi-
si6n, causa de la responsabilidad. Si se considera a los EE. UU.
como personas privadas, parece que la remision se hace al derecho
privado civil. Dicha remision en el derecho latino produce, como re-
sulta de las reciente investigaciones de Piccardi, una publificaciéon
del ordenamiento privado, al cual se remite el Derecho Pablico.
Conviene aclarar que la responsabilidad no se impone como persona
privada, sino como auténtica persona publica, ya que responsabili-
dad y personalidad ptblica no son conceptos antagdnicos, sino que
constituyen la propia esencia de la indemnizacién en Derecho Pa-
blico.

Tribunales y procedimientos

Analizada en los parrafos anteriores la naturaleza de la res-
ponsabilidad a que dan lugar los actos negligentes o dolosos de los
funcionarios de los EE. UU,, queda en verdad valorado el proble-
ma mas fundamental e importante que nos ofrece la Federal Torts
Claims Act. Otros aspectos nos ofrece la ley, pero ninguno de ellos
aventaja en interés a los anteriormente expuestos.

Asi se distingue entre las reclamlaciones administrativas pro-
piamente dichas, que se ventilan y resuelven ante 6rganos de la
propia Administracién, cuando la cuantia no excede de los 1.000
dblares y las reclamaciones judiciales que se tramitan ante los Tri-
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bunales de Distrito que funcionaran sin Jurado. Se establece la
apelacion contra las decisiones de los anteriores Tribunales, pu-
diendo resolverse bien por los llamados Tribunales de Circuito de
Apelacion o por el Tribunal de Reclamaciones de los EE. UU.
Se establecen también las normas de procedimiento y la po-
cibilidad, curiosa ciertamente desde el punto de vista latino, de que
¢l Fiscal General esta autorizado para resolver por arbitraje o com-
promiso, cualquier reclamacion judicial con la aprobacion del Tri-
bunal que conozca de aquélla. Se consignan en la Seccion 421 ex-
haustivamente las excepciones al principio de la responsabilidad de
los EE. UU. algunas de las que s consighan como las de la potes-
tad discrecional, bien merecerian un extenso comentario impropio
del sentido informativo y de valoracién que tienen estas lineas.
Quede, sin embargo, expuesta nuestra opinién de que si bien pue-
den resultar incompatibles la actividad discrecional y el control ju-
dicial de la misma, ello no implica en modo alguno que la discre-
cionalidad excluya la responsabilidad de la Administracion.

k Xk X

Sirva como final de nuestro estudio la consideracion que ya
apuntabamos a su iniciacién. Que si el simbolo de nuestro tiempo
es el robustecimiento e incremento de los poderes y atribuciones
de la funcién administrativa, no debe olvidarse que debe ser tarea
simultanea, para lograr el debido equilibrio, el perf-eccionamiento
de los miedios idoneos para exigir la adecuada responsabilidad de
aquellos que en todo momento deben aspirar 2a compatibilizar la
eficacia y la democracia de la Administracién.

Manuel Francisco Clavero Arévalo
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