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CAPÍ TU LO PRI ME RO

EL CRECIMIENTO DE LA ACTIVIDAD
ADMINISTRATIVA

El fe nó me no del cre ci mien to de la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va se ha 
pro du ci do, no só lo en el sen ti do de au men tar el ám bi to de la
reali dad so cial ob je to de la mis ma, si no en el de in ten sifi car
los gra dos de la in ter ven ción en pro por cio nes ta les que el de re -
cho ad mi nis tra ti vo clá si co no po día con ce bir. La ac ti vi dad ad mi -
nis tra ti va ha lle ga do a las es fe ras más ín ti mas de la vi da in di vi -
dual pa ra im po ner le pres ta cio nes in com pa ti bles con la ac ti vi dad
de po li cía tra di cio nal.

Qui zás es te úl ti mo as pec to sea el que más in te rés ofrez ca pa ra 
el téc ni co del de re cho. Por que, en de fi ni ti va, el pri me ro no su po -
ne otra in no va ción que el de los lí mi tes del ám bi to de ac tua ción,
mien tras que el se gun do su po ne nue vas mo da li da des en las ins ti -
tu cio nes bá si cas.

Vea mos, pues, có mo se ha ma ni fes ta do el fe nó me no en ca da
una de las fun cio nes ad mi nis tra ti vas, y có mo ha afec ta do a la li -
ber tad del hom bre. A tal efec to, dis tin gui re mos en tre las fun cio -
nes de pro vi sión de me dios y las de rea li za ción de fi nes.

I. FUN CIO NES DE PRO VI SIÓN DE ME DIOS

En la me di da en que la ad mi nis tra ción asu me la rea li za ción de 
fi nes, con vir tien do en pú bli cas ac ti vi da des tra di cio nal men te con -
si de ra das pri va das, au men ta sus ne ce si da des. A ma yor ex ten sión 
de fi nes, ma yor nú me ro de ele men tos per so na les, rea les y eco nó -
mi cos pa ra la rea li za ción de aqué llos.
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1. Me dios per so na les

La re gla ge ne ral que aca ba mos de enun ciar tie ne di rec ta apli -
ca ción en los me dios per so na les de la ad mi nis tra ción. El nú me ro 
de los ser vi do res de los en tes pú bli cos au men ta en una pro gre -
sión muy su pe rior a la del au men to de las ne ce si da des que tie ne
que sa tis fa cer, co mo de mues tra cum pli da men te Par kin son.

Las plan ti llas del per so nal de las dis tin tas ad mi nis tra cio nes
pú bli cas al can zan ci fras exor bi tan tes, que se man tie nen aun
cuan do ce sen los mo ti vos con cre tos que de ter mi na ron su au men to.

Sin em bar go, no es en el ám bi to de es ta con cre ta fun ción ad -
mi nis tra ti va de pro vi sión de me dios per so na les don de se ma ni -
fies tan los más gra ves aten ta dos a la li ber tad del ad mi nis tra do.
Por el con tra rio, ca si po dría mos afir mar que en es te as pec to, más 
que un achi ca mien to de la es fe ra de li ber tad in di vi dual se ha pro -
du ci do un au men to de la mis ma. Y ello por una ra zón fá cil men te 
com pren si ble. La ad mi nis tra ción de hoy, esa ad mi nis tra ción pan- 
cró ni ca de que nos ha bla Gas cón Her nán dez, re quie re al go más
que las ais la das pres ta cio nes de los ad mi nis tra dos: exi ge unos
cua dros per ma nen tes de per so nal idó neo y bien re mu ne ra do. Lo
que se tra du ce:

a) Por un la do, en la re duc ción al mí ni mo de una ins ti tu ción que
tan to arrai go tie ne en las ad mi nis tra cio nes in ci pien tes: la pres ta -
ción per so nal obli ga to ria. Es in du da ble que en los mo men tos crí -
ti cos de la vi da de un país, to da vía se acu de a las pres ta cio nes de 
un ciu da da no has ta los lí mi tes má xi mos del es fuer zo. En las gue -
rras de hoy, na die es ca pa de la en tre ga to tal a la na ción, sea
hom bre o mu jer. El mons truo del Esta do lo exi ge to do. Pe ro en
los mo men tos de nor ma li dad, las pres ta cio nes per so na les obli ga -
to rias son hoy mu cho me no res que en otras épo cas.

Re sul ta do: un ali vio de una de las car gas más gra vo sas pa ra el 
ad mi nis tra do. Pe ro co mo las épo cas de nor ma li dad son tan po cas 
en un mun do do mi na do por el fan tas ma de la gue rra, es te ali vio
es más apa ren te que real.
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b) Por otro la do, el au men to de los cua dros de la ad mi nis tra -
ción se tra du ce en la crea ción de em pleos y, por tan to, de opor tu -
ni da des pa ra el ad mi nis tra do sim ple, que pue de as pi rar a es ta
nue va ca te go ría de bie nes. De es te mo do, el cre ci mien to de la in -
ter ven ción ad mi nis tra ti va su po ne, al me nos en es te as pec to, un
au men to de la es fe ra de li ber tad, al brin dar al in di vi duo nue vas
po si bi li da des que an tes no te nía.

Sin em bar go, tam bién es te efec to de la in ter ven ción es más
apa ren te que real, pues en la mis ma me di da en que la in ter -
vención ad mi nis tra ti va crea nue vos pues tos pú bli cos, se pro vo -
ca la su pre sión o no crea ción de pues tos en la empre sa pri va da.
No en la mis ma pro por ción, des de lue go. Pues mien tras que pa ra 
rea li zar un fin, la em pre sa pri va da (ce lo sa ad mi nis tra do ra de sus
me dios eco nó mi cos) uti li za los ele men tos per so na les es tric ta -
men te ne ce sa rios, la ges tión pú bli ca (más ge ne ro sa a la ho ra de
ad mi nis trar el di ne ro del con tri bu yen te) crea un lu jo so cua dro
de per so nas pa ra rea li zar el mis mo fin. Por eso, pe se a to do, la
con ver sión en pú bli ca de la ges tión de un fin, de ter mi na efec ti -
va men te un au men to de opor tu ni da des. Y el de re cho ad mi nis tra -
ti vo tra ta, a tra vés de una ade cua da re gla men ta ción del ac ce so a
la fun ción pú bli ca, que esas opor tu ni da des sean igua les pa ra to -
dos los ciu da da nos, a fin de aca bar con el spoil system, que du -
ran te tan tos años ha si do el do mi nan te en to das las ad mi nis tra -
cio nes.

Aho ra bien, pe se a es te au men to de opor tu ni da des, pe se a es ta 
cui da do sa re gla men ta ción de los pro ce di mien tos de se lec ción de
per so nal, es lo cier to que la in ter ven ción ad mi nis tra ti va, in clu so
en es te as pec to, no de ja de te ner la mis ma in ci den cia en la li ber -
tad in di vi dual, pues es un he cho in cues tio na ble que las po si bi li -
da des del hom bre em pren de dor y ca pa ci ta do son mu cho ma yo -
res en los cua dros de la em pre sa pri va da y de las ac ti vi da des
li be ra les, que den tro de las rí gi das plan ti llas ad mi nis tra ti vas. Por
lo que, en la me di da que aqué llas se con vier ten en és tas, se ha -
brán coar ta do las po si bi li da des del hom bre li bre, que es in com -
pa ti ble con las je rar quías ad mi nis tra ti vas.
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Pe ro es más: es que la si tua ción ju rí di ca fun cio na rial, pe se a
to das las ven ta jas que ve en ella el hom bre de la ca lle, ofre ce se -
rios y gra ves in con ve nien tes. Don Ni co lás Pé rez Se rra no lle gó a
ha blar de la pro le ta ri za ción del fun cio na rio.1 Qui zás la ex -
presión re sul te exa ge ra da, pe ro re fle ja per fec ta men te la evo lu ción
ex pe ri men ta da por la fun ción pú bli ca, lo que ex pli ca un fe nó me no 
ca da día más acu sa do: la dis mi nu ción del nú me ro de as pi ran tes a
ella, al me nos a los cuer pos pres ti gio sos de la ad mi nis tra ción, cu -
yos tí tu los ca da día se co ti zan me nos en una so cie dad rea lis ta.

El hom bre em pren de dor, pre pa ra do, con es pí ri tu de ini cia ti va, 
hu ye de la ru ti na ad mi nis tra ti va; bus ca cam pos con más am plios
ho ri zon tes y más ele va das pers pec ti vas. Pre ci sa men te por ello,
coar tar es tas po si bi li da des con vir tien do en admi nis tra ción pú bli -
ca lo que era ac ti vi dad pri va da, es cer ce nar esas pers pec ti vas.

2. Me dios rea les

La ad mi nis tra ción ne ce si ta ca da día más co sas. No só lo bie nes 
in mue bles, no só lo te rre nos pa ra las obras pú bli cas. Pa ra po der
rea li zar los com ple jos fi nes por ella asu mi dos, tie ne ne ce si dad de 
los bie nes más di ver sos. Con se cuen cia: la am pli tud pro gre si va
del ins ti tu to ju rí di co idó neo pa ra su ad qui si ción. Y se ha bla de la 
evo lu ción ex pan si va del con cep to de la ex pro pia ción for zo sa.2

Ejem plo ex pre si vo, el ar tícu lo 1o. de la Ley Espa ño la de Expro -
pia ción For zo sa de 1954, al de cir:

1. Es ob je to de la pre sen te ley la ex pro pia ción for zo sa por cau sa
de uti li dad pú bli ca o in te rés so cial a que se re fie re el ar tícu lo 32
del Fue ro de los Espa ño les, en la que se en ten de rá com pren di da
cual quier for ma de pri va ción sin gu lar de la pro pie dad pri va da o
de de re chos o in te re ses pa tri mo nia les le gí ti mos, cua les quie ra que 
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fue ran las per so nas o en ti da des a que per te nez can, acor da da im -
pe ra ti va men te, ya im pli que ven ta, per mu ta, cen so, arren da mien -
to, ocu pa ción tem po ral o me ra ce sa ción de su ejer ci cio.

De es te mo do, la ex pro pia ción no es ya una trans mi sión for -
mal de la pro pie dad de un in mue ble, si no que pue de afec tar a
cual quier de re cho pa tri mo nial y no lle gar a la pri va ción de la
pro pie dad, por ser su fi cien te pa ra el fin pú bli co una mu ta ción de
la mis ma que no sea sim ple de li mi ta ción del do mi nio.3

Re sul ta do: que la es fe ra pa tri mo nial del ad mi nis tra do se ve
ca da día ame na za da por más cau sas de uti li dad pú bli ca o in te rés
so cial: no es ca pa de la ame na za nin gu na de los ele men tos que
in te gran el pa tri mo nio, y las for mas ju rí di cas de los aten ta dos al
pa tri mo nio al can zan las mo da li da des más di ver sas.

3. Me dios eco nó mi cos

En de fi ni ti va, las ma yo res ne ce si da des de per so nas y bie nes,
se tra du cen en una ma yor ne ce si dad de di ne ro pa ra la ad qui si -
ción de aqué llos. Esta mos en pre sen cia de otro de los fe nó me nos 
ca rac te rís ti cos de los Esta dos mo der nos: el au men to de la pre -
sión fis cal. Pa ra ha cer fren te a los in gen tes pro ble mas que las ad -
mi nis tra cio nes mo der nas tie nen plan tea dos, no se sa be ya qué
nue vas fi gu ras im por ta rá crear, o qué pro ce di mien tos de au men -
to de las pa ses o de los ti pos de las fi gu ras co no ci das se rán más
efi ca ces pa ra lo grar una ma yor re cau da ción.

II. FUN CIO NES DE REA LI ZA CIÓN DE FI NES

Ante los fi nes de in te rés ge ne ral, los en tes pú bli cos pue den li -
mi tar se a una ac ción ad mi nis tra ti va de per sua sión y es tí mu lo,
en cau zan do la ac ti vi dad pri va da ha cia la rea li za ción de aqué llos. 
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Es ob vio que la uti li za ción de es ta fun ción ad mi nis tra ti va, en sí,
no su pon dría un cer ce na mien to de la li ber tad in di vi dual. Po drá
su po ner la in di rec ta men te, en cuan to re que ri rá al gu no de los me -
dios se ña la dos, cu ya ad qui si ción in ci di rá en el pa tri mo nio de los
ad mi nis tra dos, pro du cien do una mer ma efec ti va en el mis mo. Y
has ta po drá re que rir la crea ción de ser vi cios que asu man la ges -
tión de al gu nas de las téc ni cas del fo men to. Tal es el ca so de las
ins ti tu cio nes de cré di to ofi cial, que ges tio nan uno de los me dios
tí pi cos de es tí mu lo, dis tri bu yen do el di ne ro que pro ce de del con -
tri bu yen te en tre aque llas per so nas y en ti da des que en cau zan su
ac ti vi dad ha cia los ob je ti vos que in te re sa al can zar. Pe ro la fun -
ción ad mi nis tra ti va de fo men to en sí, no su po ne un des pla za -
mien to de la ac ti vi dad pri va da. Los fi nes de in te rés ge ne ral
(cons truc ción de vi vien das, de sa rro llo in dus trial de una zo na,
cul ti vo de de ter mi na das es pe cies en una re gión, et cé te ra) si guen
sien do rea li za dos por los par ti cu la res, por los ad mi nis tra dos.4

Cuan do exis te, evi den te men te, un cer ce na mien to de la li ber -
tad in di vi dual es cuan do se uti li zan cual quie ra de las otras fun -
cio nes ad mi nis tra ti vas: la po li cía y el ser vi cio pú bli co.

1. La po li cía

La esen cia de la no ción de po li cía no es otra que la idea de li -
mi ta ción. Es aque lla fun ción ad mi nis tra ti va que con sis te en li mi -
tar la ac ti vi dad pri va da. Ésta es la ra zón de que su evo lu ción re -
fle je exac ta men te es te fe nó me no im pre sio nan te de la des pia da da
y ra di cal mu ti la ción de las li ber ta des in di vi dua les. Pre ci sa men te
por ello, ha me re ci do la es pe cial aten ción de la doc tri na, que ha
ve ri fi ca do en el ám bi to con cre to de es ta fun ción ad mi nis tra ti va
el fe nó me no más ge ne ral del au men to de las ne ce si da des pú bli -
cas y el con cre to de las trans for ma cio nes de las téc ni cas tra di cio -
na les de la po li cía.
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a) En efec to, la evo lu ción de la po li cía ad mi nis tra ti va per mi te
com pro bar, qui zá más acu sa da men te que en cual quier otra fun -
ción ad mi nis tra ti va, las mu ta cio nes de los fi nes de una ad mi nis -
tra ción. Por que es ta evo lu ción per mi te apre ciar có mo se pa sa de
una ad mi nis tra ción que no tie ne otro co me ti do que el de man te -
ni mien to del or den pú bli co en su sen ti do más es tric to, a otra en
que el con cep to de or den pú bli co se ex tien de a lí mi tes ta les que
que da des na tu ra li za do, pa ra aca bar des bor dán do se por com ple to, 
re co no cién do se que cual quier fin de in te rés ge ne ral pue de ser
mo ti vo le gi ti ma dor de las li mi ta cio nes de la ac ti vi dad pri va da.5

La po li cía, en la con cep ción del de re cho ad mi nis tra ti vo clá si -
co, se en tron ca con la no ción de or den pú bli co. Aho ra bien, a fin 
de man te ner se es ta ca rac te ri za ción de la fun ción de po li cía, se
hi zo pre ci so una mu ta ción sus tan cial de lo que se en ten día por
or den pú bli co. Si en la épo ca do ra da del de re cho ad mi nis tra ti vo
li be ral el or den pú bli co es po co más que “la tran qui li dad de la
ca lle”, y la po li cía ad mi nis tra ti va po li cía de se gu ri dad, muy
pron to se va a am pliar la no ción de or den pú bli co y a apa re cer,
al la do de la po li cía de se gu ri dad —que se gui rá de sig nán do se
po li cía por an to no ma sia—, las lla ma das po li cías es pe cia les, “pa -
ra com pren der con tal de no mi na ción aquel con jun to de me di das
li mi ta ti vas de la ac ti vi dad de los par ti cu la res dic ta das en re la ción 
con ma te rias es pe cí fi cas: po li cía mi ne ra, fo res tal, de aguas, de la 
cir cu la ción, et cé te ra.6 En los ma nua les y tra ta dos tra di cio na les
de de re cho ad mi nis tra ti vo, pue de en con trar se un ca tá lo go po co
me nos que in ter mi na ble de es ta se rie de po li cías es pe cia les.

Has ta que lle ga un mo men to en que se re co no ce que ya no es
só lo el or den pú bli co la fi na li dad de la fun ción de po li cía. No
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6 Ga rri do Fa lla, “Los me dios de po li cía”, op. cit., no ta 5, p. 13. Ber nard,
La no tion d’or dre pu blic en droit ad mi nis tra tif, Pa rís, 1962, pp. 13-15.



es que se ha ya am plia do el ám bi to del or den pú bli co. Es que al
la do de és te han apa re ci do otras cau sas le gi ti ma do ras de la inter -
ven ción ad mi nis tra ti va en la es fe ra de la li ber tad in di vi dual. Cual -
quier fin de in te rés ge ne ral pue de cons ti tuir tal cau sa le gi ti ma do -
ra. Y aun cuan do to da vía se in ten ta con ser var la enu me ra ción,
tal enu me ra ción for zo sa men te ha de ter mi nar con una cláu su la
ge né ri ca. En el or de na mien to es pa ñol, no pue de ser más ex pre si -
vo el ar tícu lo 1o. del Re gla men to de Ser vi cios de las Cor po ra -
cio nes Lo ca les, al co men zar con es ta de cla ra ción:

Los ayun ta mien tos po drán in ter ve nir la ac ti vi dad de sus ad minis -
tra dos en los si guien tes ca sos: 1o. En el ejer ci cio de la fun ción 
de po li cía, cuan do exis tie re per tur ba ción o pe li gro de per tur ba -
ción gra ve de la tran qui li dad, se gu ri dad, sa lu bri dad o mo ra li dad
ciu da da nas, con el fin de res ta ble cer las o con ser var las. 2o. En
ma te ria de sub sis ten cias, ade más, pa ra ase gu rar el abas to de los
artícu los de con su mo de pri me ra ne ce si dad, la ca li dad de los ofre ci -
dos en ven ta, la fi de li dad en el des pa cho de los que se ex pen dan
a pe so o me di da, la nor ma li dad de los pre cios y la li bre com pe -
ten cia en tre los su mi nis tra do res y ven de do res. 3o. En el or den del 
ur ba nis mo, tam bién pa ra ve lar por el cum pli mien to de los pla nes
de or de na ción apro ba dos. 4o. En los ser vi cios de par ti cu la res des ti -
na dos al pú bli co me dian te la uti li za ción es pe cial o pri va ti va de
bie nes de do mi nio pú bli co, pa ra im po ner la pres ta ción de aqué -
llos de bi da men te y ba jo ta ri fa. 5o. En los de más ca sos au to ri za -
dos le gal men te y por los mo ti vos y pa ra los fi nes pre vis tos.

b) Pe ro más im por tan te que el au men to de las ra zo nes por las
que se aten ta con tra la li ber tad, son las mo da li da des que los
aten ta dos adop tan. Ha ce unos años, cuan do se re gis tró el fe nó -
me no, la doc tri na tra di cio nal —so bre to do la doc tri na ci vi lis ta— 
se ras gó las ves ti du ras y lle gó a ha blar del dé clin du droit.7 Por -
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que, en efec to, lo que se exi gía del ad mi nis tra do era al go dis tin to 
del con te ni do de las li mi ta cio nes de la po li cía tra di cio nal.

La ad mi nis tra ción ya no se con ten ta con prohi bir ha cer al go,
bien de mo do ab so lu to o en tan to se ob ten ga una au to ri za ción, li -
cen cia o per mi so, de con ce sión más o me nos dis cre cio nal. La ad -
mi nis tra ción lle ga a im po ner pres ta cio nes de ha cer. No le bas ta
con pres ta cio nes de no ha cer, si no que exi ge que el ad mi nis tra do 
rea li ce de ter mi na das ac ti vi da des. Y no por al gu no de los mo ti -
vos clá si cos (co mo por ra zo nes de sa lud pú bli ca, la va cu na ción o 
el tra ta mien to for zo so de cier tas en fer me da des), si no co mo con -
se cuen cia de las nue vas con cep cio nes, por los mo ti vos más di -
ver sos: cul ti vo for zo so de fin cas, ob ten ción de ren di mien tos mí -
ni mos, ven ta obli ga to ria de pro duc tos, et cé te ra.

Cual quie ra que sea la so lu ción que se adop te so bre el de ba ti -
do pro ble ma de la ca ta lo ga ción del fe nó me no en el cua dro de
con cep tos de que dis po ne la cien cia del de re cho,8 lo que es in -
cues tio na ble es su rea li dad, y, por tan to, la re per cu sión en las li -
ber ta des in di vi dua les.

2. El ser vi cio pú bli co

Pe ro la ad mi nis tra ción de nues tros días no se con ten ta con una 
in ter ven ción ca da vez más in ten sa en la es fe ra in di vi dual. En úl -
ti mo tér mi no, la in ter ven ción ad mi nis tra ti va, por es tre cha que
sea, pre su po ne una ac ti vi dad que si gue sien do pri va da. Con to -
das las cor ta pi sas que se quie ra, con to dos los con di cio na mien tos 
que pue dan ima gi nar los en tes pú bli cos; pe ro pri va da. Y es to no
bas ta, no es su fi cien te a la vo ra ci dad de los ad mi nis tra do res. Lo
que se pre ten de es que la ac ti vi dad de je de ser pri va da y se con -
vier ta en pú bli ca; que la sa tis fac ción de ne ce si da des rea li za das
por los par ti cu la res en ré gi men de de re cho co mún se rea li ce por
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en tes pú bli cos en ré gi men de de re cho ad mi nis tra ti vo o in clu so
de de re cho co mún.

De es te mo do, ha sur gi do el fe nó me no de las mu ni ci pa li za cio -
nes, pro vin cia li za cio nes y na cio na li za cio nes de los ser vi cios, tan 
en bo ga en los úl ti mos años.

Y lo cu rio so es que la li ber tad se ha in vo ca do tan to por los de -
fen so res co mo por los con tra dic to res de es tas ten den cias pu bli fi -
ca do ras. “Tan ex cel sa e in dis cu ti ble pa re ce ser pa ra to dos la li -
ber tad que, sin que na die se mo les te en de cir nos en qué con sis te
con cre ta men te, la ve mos fi gu rar al la do de los que de fien den la
na cio na li za ción y al la do tam bién de los que la im pug nan”.9

Esta mos an te el di le ma de la pre va len cia en tre las li ber ta des
for ma les y las li ber ta des rea les, al que ha ce unos años de di có
Ray mond Aron tres ex ce len tes con fe ren cias pro nun cia das en el
Jef fer son Lec tu res Com mit tee de la Uni ver si dad de Ca li for nia.10

La con tra dic ción y ra di cal po si ción en tre una y otra con cep ción
es evi den te. Se re fle ja per fec ta men te en es tas pa la bras de aquel
gran ju ris ta que fue Ángel Osso rio: “Quie nes se con sue lan —¡O
se enor gu lle cen!— de una opre sión del al ma, ale gan do que, en
cam bio, exis te un buen fe rro ca rril, no de ben ir en él co mo via je -
ros, si no co mo mer can cías”.11 Si un re pre sen tan te de la más
avan za da ideo lo gía so cia lis ta, se en fren ta ra con es tas pa la bras,
es ca si se gu ro que res pon de ría que los que de man dan efi ca cia ya 
via jan de he cho co mo mer can cías.

Pe ro no es que hoy el ham bre, la mi se ria, las ca la mi da des,
sean ma yo res que en cual quier otra épo ca. To do lo con tra rio. Es
que se ha pro du ci do una pro fun da mu ta ción en la men ta li dad del 
hom bre. Ya no im por ta tan to la li ber tad del ciu da da no, co mo su
bie nes tar ma te rial. A la preo cu pa ción por sal var la per so na li dad
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11 Ángel Osso rio, Ba ses pa ra la reor ga ni za ción ju di cial, Ma drid, 1929, p. 9.



del hom bre fren te a la ti ra nía de una mi no ría, ha sus ti tui do la
preo cu pa ción por el de sa rro llo de la eco no mía.

Y si el li be ra lis mo fue —y así ha po di do ca li fi car se— el tér -
mi no de una lar ga lu cha di ri gi da por el hom bre con tra to das las
fuer zas que opri mían su per so na li dad,12 las con cep cio nes mar -
xis tas pue den con si de rar se el co mien zo de una lu cha con tra la ti -
ra nía de las ne ce si da des ma te ria les.

Si en la ci ma del ote ro —nos di ría muy grá fi ca men te Enri que Se -
rra no— se al zan las no bles si lue tas del cas ti llo-ata la ya y de la ca -
te dral y hoy la de los gran des ras ca cie los y edi fi cios crea dos por
el mo nu men ta lis mo de las ac tua les téc ni cas del ce men to y del
ace ro, jun to al cie no del río se en cuen tran in de fec ti ble men te, la

mi se ria fí si ca y es pi ri tual, el al coho lis mo y la de ses pe ra ción.13

Hay que re co no cer que no ca bía otra reac ción. El hom bre que, 
en un mun do con to das las li ber ta des po lí ti cas ga ran ti za das, es ta -
ba su je to a la es cla vi tud del amo, no po día reac cio nar de otra
ma ne ra que de po si tan do su con fian za en la téc ni ca, exi gien do el
de sa rro llo ma te rial, aun a cos ta de sa cri fi car aque llas li ber ta des
que, en de fi ni ti va, só lo eran pa tri mo nio de unos pri vi le gia dos.

Aho ra bien, pa re ce que la evo lu ción del mun do ha de mos tra -
do cum pli da men te que no exis te in com pa ti bi li dad al gu na en tre
las lla ma das li ber ta des for ma les y las li ber ta des rea les, que el de -
sa rro llo eco nó mi co es per fec ta men te po si ble en un mun do re gi -
do por los prin ci pios de li ber tad y res pe to a la per so na hu ma na.
Por lo que no es en mo do al gu no ad mi si ble in vo car la li ber tad
real pa ra sa cri fi car las li ber ta des for ma les y jus ti fi car el en dio sa -
mien to de un hom bre, de una cas ta o de un par ti do.

De aquí que el pro ble ma de la ex pan sión de los ser vi cios pú -
bli cos pue da hoy re du cir se a sus jus tos lí mi tes.
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12 Ra ci ne, Au ser vi ce des na tio na li sa tions: en tre pri se pri vée. L’é vo lu tion
du mon de et des idées, Neufchåtel, 1948.

13 La ad mi nis tra ción lo cal y los pro ble mas de la re no va ción ur ba na, Ma -
drid, 1961, pp. 51 y 52.



Efec ti va men te, to da crea ción de un ser vi cio pú bli co o, en ge -
ne ral, to da asun ción por par te de los en tes pú bli cos en ré gi men
de mo no po lio de ac ti vi da des tra di cio nal men te pri va das, su po ne
un achi ca mien to de la li ber tad in di vi dual, al im pe dir ha cer al go
an tes lí ci to y per mi ti do. Pe ro tal achi ca mien to es ta rá jus ti fi ca do
des de la mis ma pers pec ti va del res pe to a las li ber ta des, si en ré -
gi men de eco no mía pri va da no se sa tis fa cían o se sa tis fa cían in -
de bi da men te unas ne ce si da des que el hom bre de hoy con si de ra
ele men ta les y pri ma rias en una co mu ni dad bien or ga ni za da.14

Por que cuan do el Esta do se en fren ta con las ne ce si da des de
una po bla ción que se du pli ca en el trans cur so de bre ves años, y
se con cen tra en las gran des ciu da des y cen tros in dus tria les, no
tie ne más re me dio que in ter ve nir.

Tie ne que in ter ve nir. Y la in ter ven ción siem pre con du ci rá fa -
tal men te a una dis mi nu ción de la li ber tad. Per mí ta se me pa ra ter -
mi nar con es te bre ve re su men del cre ci mien to de la ac ti vi dad ad -
mi nis tra ti va, una ci ta un po co lar ga, pe ro que re fle ja muy
ex pre si va men te el pro ble ma. Es un tra ba jo de Leib holz, pu bli ca -
do en la Re vis ta de Estu dios Po lí ti cos. Di ce así:

Es evi den te que cuan to más igua li ta ria y de mo crá ti ca de vie ne
nues tra vi da po lí ti ca y de re la ción y cuan to más se per fec cio na el
Esta do en ma te ria de le gis la ción so cial, pres ta ción y be ne fi cen -
cia, tan to ma yor se ha ce la ame na za pa ra la li ber tad per so nal del
in di vi duo. Cier to que hoy, co mo en tiem pos de la Re vo lu ción
Fran ce sa, es tá muy ex ten di da la creen cia de que li be ra lis mo y de -
mo cra tis mo se orien tan ha cia idén ti cos va lo res fun da men ta les
po lí ti cos. Opi nión por cier to equi vo ca da. Por que li ber tad li be -
ral e igual dad de mo crá ti ca no se ha llan en una co rre la ción de re -
cí pro ca y fá cil ar mo nía; an tes bien, ha bría que re co no cer que es
de in can ce la ble ten sión la re la ción en que es tán. La li ber tad
genera fa tal men te de si gual dad, y la igual dad no pue de por me nos 
de coar tar la li ber tad. Cuan to más li bres son los hom bres, tan ta
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ma yor de si gual dad les se pa ra. Y cuan to más se igua lan en
senti do ra di cal-de mo crá ti co, tan to más se ale jan de la li ber tad sus 

vi das.15

Has ta aquí, un es que ma del de sa rro llo de la in ter ven ción ad -
mi nis tra ti va.

Estu die mos aho ra, los tres pla nos en que, fren te a es te de sa -
rro llo de la in ter ven ción ad mi nis tra ti va, se ha lu cha do por los
de fen so res de la li ber tad, co men zan do des de la lu cha por re du cir 
la in ter ven ción a sus jus tos lí mi tes.
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