Articulo de

_maestria






El cardcter normativo de los principios
del derecho administrativo

*
o

Oscar Eduardo Vargas Rozo*

l INTRODUCCION
a recepcion en el derecho administra-

tivo de los principios generales del derecho
y la aceptacién de principios propios repre-
senta, en la doctrina contemporanea, uno
de los avances mas importantes para lograr
un adecuado equilibrio en las relaciones
que la administracion publica establece con
los particulares, a fin de impedir su actuar
arbitrario, el cual podria originarse en la
situacion de supremacia que le reconoce el
ordenamiento juridico para la satisfaccion
de los intereses generales.

Asimismo, al lado de su funcién garantista contra la arbitrariedad
del poder unilateral de la administracién, especialmente cuando
nos encontramos en presencia de actuaciones discrecionales, los
principios generales del derecho y los principios del derecho admi-
nistrativo obran también como orientadores del eficaz y racional
actuar de las autoridades administrativas, las cuales —como ‘man-
datarias’ innatas de bienes ajenos— quedan obligadas, mas alla
del cumplimiento de una determinada norma en su tenor literal y
abstracto, a ordenar su actuacién de acuerdo ¢on los derechos que
ésta quiere garantizar y segun la relacién que tiene con el interés
general protegido en cada caso por el ordenamiento juridico, con-
forme lo prescribe el articulo 209 de la Constitucién Politica.
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En la actualidad, los principios generales tanto del derecho como
del derecho administrativo se encuentran integrados al bloque de
legalidad que orienta la actuacién administrativa, gracias a la su-
peracion de la sinonimia que en el pasado quiso hacerse entre ley
y derecho (este ultimo es un concepto menos formalista y limitativo),
de forma tal que el desconocimiento de ese bloque de legalidad
podria afectar la validez de los actos administrativos e, incluso, en
algunos casos, generar juicios de responsabilidad patrimonial con-
tra el funcionario que, al desconocer su caracter de administrador
de bienes ajenos, realiza actos contrarios a los principios de efica-
cia y racionalidad administrativa.

Este documento analiza las razones y fundamentos que sirven de
sustento a estas afirmaciones, algunas de las cuales si bien pueden
parecer muy logicas y de forzosa aceptacion, no son a menudo te-
nidas en cuenta por nuestra administracion publica, la cual lamen-
tablemente parece estar atrapada en la camisa de fuerza de un
errado y superado concepto formal del principio de legalidad.

HACIA UN CONCEPTO NO FORMAL DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

En 1984, en una publicacién titulada Reflexiones sobre la ley y los
principios generales del derecho, el profesor Garcia de Enterria recla-
maba para Espafia la revision del positivismo juridico aun dominante en
ese pafs, a cuyo amparo se pretendia encontrar un paradigma en la idea
de reducir el derecho a “un conjunio sistematico y cerrado de normas
positivas y la exclusion en €l de toda referencia al valor material de la
justicia, que unicamente al legislador y no al aplicador del Derecho, co-

” 1

rrespondia atender”.

Siguiendo a Dworkin,? es posible identificar tres aspectos fundamen-
tales tomados como axiomas por sus defensores: (1) el derecho sola-
mente esta constituido por normas cuyo origen o pedigri estd
debidamente identificado, es decir, su fuente formal es a su vez reco-
nocida expresamente por otra norma; dicho reconocimiento formal
permite alcanzar certeza de la norma valida y excluir las normas
espurias. (2) En cuanto la validez de la norma no es sustantiva, sino

" Garcia de Enterria, Eduardo, Reflaxiones sobre la ley y los principios generales del derecho, Madrid,
Civitas, 1984, p. 17.
* Dworkin, Ronald, {os derechos en serio, Barcelona, Ariel, 1984
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derivada del reconocimiento de su fuente, el conjunto de tales nor-
mas validas adjetivamente agota el concepto de derecho y, en tal
sentido, el aplicador de éste debe decidir exclusivamente dentro de
ellas. (3) Se concluye, por el positivismo, que mds alla del conjunto
de ‘normas vdlidas’, no existe ninguna obligaciéon juridica.

Asi, a partir de normas escritas originadas en fuentes formalmente vali-
das, se llega a una idea de plenitud o completud del derecho, que falsa-
mente pretende creer que ese conjunto de normas reconocidas —con
independencia de cualquier referencia a criterios o valores externos de
mayor rango— regulan de manera expresa y taxativa todas las posibilida-
des de conflicto que pueden surgir en una sociedad.’ En tal sentido, en el
momento de interpretar y aplicar el derecho, el positivismo busca una
norma que expresa y detualladamente brinde una solucién automdtica y
matematica al conflicto.

El riesgo de este sometimiento a la ley en una forma limitada y
sesgadaq, que si bien inicialmente represento el triunfo sobre la ar-
bitrariedad de los poderes absolutistas en las monarquias antiguas,
puede convertirse hoy en dia, como sefiala Garcia de Enterria, “en
la mds fuerte y terrible amenaza de la sociedad, incluso en ‘forma
de organizacion de lo antijuridico’, o hasta en un instrumento ‘para
la perversion del orden juridico’.*

En las sociedades modernas la aplicacidn de la ley no se justifica en
si misma para salvaguardarla de cualquier ataque contra su vali-
dez formal, sino que, por el contrario, cada vez mads esta sometida a
juicios constantes de valor que, en el caso del derecho administrati-
vo, se traducen en exdmenes de eficacia y eficiencia de la gestion
publica a partir de los principios generales que lo estructuran en
un sentido 16gico y finalista.

Por ello, dice Garcia de Enterria, “mds que en parte alguna resulta aqui
evidente que sin un esqueleto de principios generales capaz de insertar y
articular en un sistema operante y fluido este cadtico y en perpetuo fieri
agregado de normas, el Derecho Administrativo, ni como ordenacion a
aplicar, ni como realidad a comprender, ni consecuentemente como cien-
cia, seria posible”.*

% Soriane, Ramon, Compendio de teoria general del derecho, Barcelona, Ariel, 1986.
“ibid., p. 27.
s Ihid., p. 39.
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Por lo tanto, si dentro del derecho administrativo se aplicara una concep-
cién positivista formal como la que hemos referido y, en tal sentido, se
entendiera el principio de legalidad simplemente como el sometimiento
de la administracién a aplicar la norma escrita de origen formalmente
reconocido, donde se prescinda de cualquier relacién con principios
informadores capaces de ser considerados fuentes de derecho, dejariamos
atrapada a esa administracion —y de paso a los particulares sujetos a su
poder— en un positivismo formalista reforzado que no sélo limitaria su
actuacion y la volveria lenta e ineficiente, sino que ademas podria condu-
cir a graves violaciones de los derechos de los administrados y a un arbi-
trario ejercicio del poder, escondido tras la fachada de la legalidad.®

Lo anterior lamentablemente no constituye una afirmacién hecha
para la historia de la evolucién de nuestro derecho administrativo,
pues entre nosotros es frecuente que la administracién actie atn
como heredera y defensora de una concepcién positivista reforzada
del principio de legalidad, desde donde la aplicacién y el ‘respeto’
de la norma ‘formalmente’ vdlida se impone sobre los principios que
estructuran el ejercicio de la funcién administrativa, como la buena
fe, la eficacia y la eficiencia de la gestiéri administrativa, la publici-
dad y la contradiccién, la prevalencia de la finalidad de las procedi-
mientos sobre las formas, el respeto por el debido proceso, etc.

Infortunadamente, nuestro derecho administrativo aun se encuen-
tra inmerso en una cultura de legalismo formal, en la que muchas
veces se¢ da mds importancia al cumplimiento de la norma por si
misma, como si ésta fuera superior y prevalente a las situaciones y
personas que regula y estuviera desvinculada de cualquier finali-
dad y valor, pero se olvida que desde la propia Constituciéon se im-
ponen unos principios rectores (articulo 209), luego reafirmados
en los diferentes ordenamientos reguladores de la organizacion y
actuacién administrativas.

No se trata tampoco de abrir las compuertas del derecho administrativo
a la arbitrariedad o a la defensa de potestades discrecionales sin control,

&

% Al respecio podemos ver diversos trabajos publicados sobre arbitrariedad y discrecionalidad (Sdnchez
Morén, Belirdn de Felipe, Garcia de Enlernia, TomaAs Ramdn Ferndndez, entre otros) y sus limitaciones
a partir de los principios generales del derecho, mas alla gue desde la propia ley formal, a cuyo tenor es
posible que una decision discrecional arbitraria pueda lomar una apariencia de validez desde sus
elementos reglados, paro sar completamenta contraria respecto de principios y prohibiciones superiores
que orientan y estructuran todo el ordenamiento juridico.
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pues bien conoce la historia los riesgos de una administracion no some-
tida al derecho, tal como lo advirtié Garcia de Enterria desde su clasica
obra Lucha contra las inmunidades del poder en el derecho admi-
nistrativo,” por ello, si bien el reconocimiento de los principios genera-
les como fuente normativa ha traido grandes beneficios para la ciencia
juridica:

La excesiva libertad, el apresurade diletantismo, el uso inmode-
rado de las nuevas perspectivas abiertas a la ciencia y a la aplica-
cion del derecho por la jurisprudencia principal [...] ha recordado
la absoluta necesidad de una ‘sobriedad juridica’ y de una aten-
cién concreta de los problemas y soluciones juridicas, sin la preten-
sion retdrica e irresponsable de dominarlos desde arriba”.®

Se trata si de superar la tendencia del jurista de equiparar derecho
y norma’ y, en nuestro caso, de enriquecer el derecho administrati-
Vo, cuya estructura estd cimentada en el principio de legalidad, con
la evolucion que sobre el positivismo juridico formal se ha dado, al
considerar que derecho no es igual a ley y que su concepto no pue-
de reducirse a una simple regla de reconocimiento del organo fuen-
te,’® ya que existe una serie de principios que estructuran y orientan
el ordenamiento juridico y la labor de sus operadores,'* todo lo cual
no tiene por qué limitarse al mundo del derecho privado, cuando
gran parte de la vida cotidiana de las personas se mueve a través
del derecho publico (urbanismo, servicios piblicos, proteccion del
consumidor, sanidad, medio ambiente, etc.).

Los principios del derecho responden al reconocimiento de la exis-
tencia de fundamentos o ideas esenciales, a partir de las cuales se
estructura y logra coherencia el ordenamiento juridico y que, por
lo mismo, no puede ser desdefiada por los diferentes aplicadores
del derecho.

’ Garcia de Enterria, Cduardo, Lucha contra las inmunidades del poder en el derecho administrativo,
Madrid, Civitas, 1983.

® Garcia de Enterria, Reflexiones... op cit, p. 47.

S Dworkin, op cil., p. 82.

10 Jpid., p. 70.

"' Spriano sehala la imporlancia que en la ciencia juridica tiene la aplicacion del derecho y la labor
interpretativa de los operadores juridicos, a pesar del lugar secundario que se ha dado al tema
(Soriano, op cit, p. 191),
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LOS PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO Y SU APLICACION EN EL
DERECHO ADMINISTRATIVO

El reconocimiento del derecho en una acepcion mucho mas am-
plia que la del positivismo formal resulta esencial en el Estado
moderno y, especialmente, en el caso de la administracion publica,
o6rgano que por excelencia tiene la comunicacion directa y el en-
cargo de la satisfaccion de las necesidades basicas de los actores
privados. Por eso, dada la complejidad de las funciones publicas y
de la realidad social requlada, es imposible considerar el ejercicio
de la funciéon administrativa como una simple y automadtica ejecu-
cién de normas juridicas.

La vieja féormula que consideraba al Ejecutivo como un simple
actualizador de la voluntad del legislador a la luz de potestades
completamente regladas —mediante una operacion silogistica—
resulta hoy en dia un simple mito que no corresponde a las exigen-
cias actuales del complejo social, en el que se preserita “una nueva
concepcion de las funciones de la administracién, que entremezcla
su legitimaciéon legal-racional basada en el cumplimiento de los
procedimientos preestablecidos, con una legalidad basada en la
eficacia y orientada a la evaluacién de los resultados de su accion”. 2

La legitimidad de la administracion en los Estados modernos, que
como organizacidon burocratica no la deriva del voto popular, no se
detiene en la simple observancia vacia de formas y normas de com-
petencia, sino que se desplaza hacia la eficacia de su actuacién, en
la que el uso de los recursos publicos “debe ser efectuada de mane-
ra racional”,” a fin de generar un cambio radical en el clasico pa-
pel atribuido a la rama ejecutiva como simple aplicadora de leyes,
de reglamentos y de actos administrativos generales. En tal senti-
do, Fosthoff, citado por Garcia de Enterria, advierte que “no la sim-
ple técnica de ciertas formas juridicas, sino sélo la vinculacién a
principios juridicos materiales puede asegurar hoy en la medida
necesaria, libertad individual y justicia social, legitimando al Esta-
do como Estado de Derecho” !4

2 Thury Cornejo, Valentin, “Control de la actividad administrativa. Discrecionalidad iécnica y motivacion”,
en Revista Juridica de la Comunidad de Madrid, No. 3, mayo-julio, 1983, p. 2.

" Jbid, p. A.

" dbid., p. 40,
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En consecuencia, si la administracién tiene su propia legitimacién
y, asimismo, tiene revaloradas las concepciones de reserva absolu-
ta de la ley —donde la 1inica fuente normativa vdlida era la parla-
mentaria—, el principio de legalidad deja de ser la simple ejecucion
de la ley con respeto formal de la norma superior y de los procedi-
mientos de expedicion del acto, para transformarse, como bien
advierte Parejo,!* en el sometimiento de la administracién a “la
totalidad del ordenamiento juridico”, es decir, tanto a las normas
formalizadas y escritas, no importa su jerarquia, como a las no for-
malizadas: principios generales de derecho y costumbre.

De esta manera, la aplicacion de los principios generales del dere-

cho no funciona unicamente como herramienta de control de las
potestades discrecionales, donde sin lugar a dudas tiene un papel
definitivo, sino que también constituye un criterio informador de
todas las actuaciones administrativas, incluso las regladas.!®

Por ello, la reflexion hecha por Soriano sobre los operadores juridicos y la
frecuente aplicacién del derecho entre particulares sin la intervencion de los
organos de poder del Estado?’ se extiende, sin duda, a la actividad de la admi-
nistracion, que se erige en uno de los mas importantes operadores juridicos en
la sociedad actual. Esta calidad que, ademas de ser connatural e inherente a
su funcién esencial de ejecucion de la ley, se ha incrementado notablemente
y de forma paralela a lo que se ha denominado la administrativizacion del
derecho privado, ua cuyo amparo el ordenamiento juridico ha entregado a la
rama ejecutiva la misién de concretar la intervencién estatal en la estera
privada, especialmente en aquellus actividades en las que se impone la nece-
sidad de proteger intereses generales y reducir y controlar sus riesgos, y se le
ha entregado a la administracion facultades sancionatorias que antafio se
consideraron exclusivas de la justicia penal.’®

Al ser la administracién, mds alla de las discusiones de su poder
normativo, un aplicador constante del derecho, no se justificaria
en absoluto su divorcio de los principios generales del derecho, pues
éstos constituyen una garantia concreta y exigible para el correcto
ejercicio de sus potestades y su posterior control por parte de los

% Parejo Alfonso, Luciane, Manual do derecho administrativo, Barcelona, Ariel, 1994,

' Gonzdlez Férez, Jesus, Ef principio general de la buena fe en el derscho administrativo, Madrid,
Civitas, 1983,

7 tbid., p. 191,

'® Nieto, Alejandro, Derecho administrativo sancionador, Madrid, Tecnos, 1994, p. 29.
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jueces, mas aun cuando aquélla goza de privilegios especiales ¢
innatos al ejercicio de la funciéon administrativa, como la unilate-
ralidad, la decisién previa y la ejecutoriedad.

No existe posibilidad de condensar las normas de derecho admi-
nistrativo en un conjunto separado y limitado de disposiciones que
justifiquen una simple aplicacién positiva formal, pues ello seria
insuficiente para que la administracion pueda cumplir cabalmen-
te sus funciones.” No resulta errado afirmar que una marginaciéon
de la administracién de los principios generales del derecho, como
normas rectoras de su actividad, al desligarla de objetivos y fines
innatos al ordenamiento juridico, para reducirla a medios y limites
formales, terminaria en una “exclusion sustancial de la Adminis-
tracion del ambito del Derecho”.®

LOS PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO Y SUS
FUNCIONES COMO FUENTE DE DERECHO. LA NULIDAD COMO
SANCION A SU VIOLACION

Vedel afirma que la autonomia del derecho administrativo se da
no solamente por la derogatoria de las normas de derecho priva-
do, sino especialmente y sobre todo por la existencia de “principios
propios, incluso en materias en que el legislador no ha descartado
expresamente la aplicacién del derecho civil: asi, en materia de
responsabilidad o de contratos administrativos”.*

El profesor Cassagne ha diferenciado asi los principios generales de derecho
—orientadores de todo el ordenamiento juridico y calificados por ello como
fundamentales— de aquéllos de caracter institucional, que constituyen las
bases estructurales sobre las cuales estdn cimentadas de forma especifica
ciertas organizaciones juridicas. Para nuestro estudio es posible diferenciar
la presencia de principios de derecho en el derecho administrativo de verda-
deros principios generales del derecho administrativo, en el sentido de que
“su especialidad y fundamento institucional no permite extenderlos a todas
las ramas del derecho, particularmente al derecho privado”. #*

% Ibid,, p. A0.

"1 Garcia de Entarria citando a Forsthoff, op cit, p. 40,

® Vedsl, George, Derecho administrativo, Madrid, Aguilar, 1980.

# Cassagne, Juan Carlos, Los principios generales del derecho en ef derecho administrativo, Buenos
Aires, Abeledo-Perrol, 1992, p. 91,
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Tal afirmacion no se reduce hoy en dia a los dos aspectos que setfiala-
ba Vedel, sino que se extiende de forma general a todo el derecho
administrativo desde la propia Constitucion, tal como se observa,
por ejemplo, en ¢l caso espafiol —donde se someten a la administra-
cion, al derecho y a la ley (articulo 103.1 de la Constitucion espario-
la)— o0 en el colombiano, donde se ordena que la funcién
administrativa se ejerza de conformidad con principios generales
como la imparcialidad, la eficacia, la moralidad, la igualdad, etc.

Mas aun, en el derecho colombiano las regulaciones normativas
de los diversos temas propios del derecho administrativo ordenan
expresamente aplicar cada uno de ellas a determinados principios
que articulan y orientan el ejercicio de las respectivas competen-
cias y funciones, es decir, ademds de su consagracién constitucio-
nal, el caso colombiano presenta un refuerzo del valor normativo
de los principios del derecho administrativo a partir de normas de
rango legal que los consagran expresamente en sus espacios natu-
rales: organizacion de las entidades publicas (Ley 489 de 1998),
ejercicio de la funcién administrativa (Cédigo Contencioso Admi-
nistrativo), contratacion publica (Ley 80 de 1993), régimen disci-
plinario de los funcionarios {Ley 200 de 1995), entre otros.

Tomando como ejempio el régimen de contratacion, es posible ob-
servar como toda la estructura del proceso licitatorio se encuentra
basada en tres principios rectores —transparencia, economia y res-
ponsabilidad—, que permiten no sélo dar coherencia légica a di-
cha actividad, sino que garantizan una debida interpretacion de
las soluciones juridicas que se den ante casos dificiles o no regula-
dos expresamente. Incluso, la misma ley de contratacién reafirma
que, ademas, se aplicara a los principios rectores de la funcion ad-
ministrativa y a los principios generales del derecho (articulo 23).

Por ello resulta contradictorio que, a pesar de su consagracion cons-
titucional y legal, los principios de derecho administrativo no ha-
yan tenido entre nosotros et desarrollo y la importancia que en
otras legislaciones han tenido en el ejercicio, en la interpretacion y
en el control de la actividad de la administracién, cuando precisa-
mente una de las caracteristicas de su consolidacion en el derecho
comparado es que han ganado su espacio al margen de normas
expresas y, precisamente, como reaccion al culto rendido al forma-
lismo innato del positivismo juridico; porque, como sefiala Cassagne,
“su vigencia como fuentes no depende de su recepcidon formal por
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el ordenamiento positivo puesto que constituyen el fundamento de
las demas fuentes del derecho”.**

Incluso es necesario advertir que la legalizacion de ciertos princi-
pios de derecho administrativo no puede generar confusion sobre
su verdadera jerarquia, pues ésta es superior a la de una norma
ordinaria ya que, como concluye el profesor Cassagne, por ser los
principios generales de derecho “el origen o el fundamento de las
normas y, en definitiva la causa del derecho positivo, ellos partici-
pan de la idea basica de principalidad en sentido ontoldgico, de la
que se desprende la primacia de los principios sobre las normas”.
Como resalta Dworkin, se cometeria un grave error si se pretendie-
ra negar el caracter vinculante y obligatorio que tienen los princi-
pios dentro del ordenamiento juridico, basandose en la aplicaciéon
de una simple regla de reconocimiento de la fuente formal.#

De esta jerarquia se desprende precisamente que, en su condicion
ontoldgica de fuente de derecho de categoria especial y superior a la nor-
ma comtin, los principios de derecho administrativo tengan tres funcio-
nes de vital importancia en la ciencia juridica contemporanea: (i)
fundamentadora: en su condicién de causa y estructura del derecho admi-
nistrativo repelen y excluyen del ordenamiento las normas que les sean
contrarias; (ii) integradora: permiten llenar vacios y lagunas; y, finalmen-
te, (iii) informadora de la interpretacion juridica: imponen una interpreta-
cién normativa acorde con ellos, lo que a su vez determina el caracter
extensivo o restrictivo que el aplicador de la norma debe dar a ésta.*

Por ello, bien concluye Cassagne que los principios obran de manera
que permiten realizar “una labor correctiva o extensiva de las nor-
mas”, pues despliegan, en términos de Parejo Alfonso, “una triple efi-
cacia” —heuristica, inventiva y organizativa—, que asegura al derecho
administrativo “la necesaria flexibilidad para, en su dinamica, adap-
tarse a las circunstancias diversas y a la evolucion social”.?

Estas tres funciones esenciales de los principios del derecho:

—+=

2 thid., p. 64.

2 jhid., p. 29,

* Ibid., p. 89,

% Gonzalez, op oit, p. 50 y Cassganne, op cit., , p. 44.
7 Ibid., p. 173.
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...no son como tantas veces se ha repetido [dice Margarita Beladiez
Rojo] mas que diversas manifestaciones de 10 que constituye su ver-
dadera y, en sentido estricto, Unica funcidon: su funcién como fuen-
te de Derecho. De hecho estas tres funciones aparentemente distintas
—refiriéndose a su cardcter fundamentador, integrador y de pres-
cripcion interpretativa— estan tan estrechamente vinculadas en-
tre si que, en muchos supuestos, resulta imposible su aplicacién por
separado. *®

;Cudl es entonces la consecuencia de violar estos principios generales, de
los que decimos tienen valor normativo? La respuesta es consecuente con lo
afirmado hasta ahora: la nulidad. En la medida en que los principios se
integran a las fuentes del derecho, conformen el denominado bloque de
legalidad? y se estructuran como disposiciones de cardacter general que
imponen un deber genérico de no violacion, la consecuencia ldgica es que
su desconocimiento permitira demandar la nulidad en cuanto que, en tér-
minos del articulo 84 del Cédigo Contencioso Administrativo, habria una
infraccion de las normas en las que el acto administrativo deberia fundarse.

En consecuencia, no se justifica que ante este repertorio de funcio-
nes innatas a los principios generales y de derecho administrativo,
y que al estar castigada su inobservancia con la nulidad, tanto la
administracion como los particulares queden sustraidos de las ga-
rantias que ellos otorgan y de las ventajas que representan para la
aplicacién de un derecho administrativo mds eficiente y respetuo-
so de las relaciones entre autoridad y administrado.

PRINCIPIOS DEL DERECHO Y ARBITRARIEDAD

La advertencia de Garcia de Enterria sobre la necesidad de mante-
ner un grado minimo de sobriedad juridica en el momento de abor-
dar este tema nos lleva igualmente a la reflexion ain mas exigente
del profesor Alejandro Nieto, en cuanto a que si bien los principios
generales de derecho han traido nuevas perspectivas y avances en
el derecho administrativo, ellos no pueden disolver las normas ju-
ridicas y el principio de legalidad, pues su auge ha dejado expuesto
al derecho a ciertos peligros.®

* Beladiez Rojo, Margarita, Los pringipios juridicos, Madrid, Tecnos, 1994, p. 113,
2 Cassagne, op ¢it., p. 94.
% ibid,, p. 40.
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Esto nos impide pasar por alto dos limites fundamentales que de-
ben tenerse en cuenta cuando nos referimos a los principios gene-
rales de derecho, especialmente en el caso de aquellos que son
propios del derecho administrativo.

En primer lugar, en cuanto a las potestades de la administracion,
los principios del derecho administrativo no son fuente de compe-
tencias legales auténomas para la expedicién de actos administra-
tivos, es decir, su observancia y su aplicacion se dan dentro del
ejercicio de las competencias legales ya atribuidas por el ordena-
miento juridico al funcionario administrativo. Esta primera limita-
cion es de vital importancia, porque a la luz de los principios del
derecho administrativo no puede abrirse un haz indeterminado de
competencias administrativas, ya que ello si seria fuente de arbi-
trariedad e inseguridad juridica, con el consiguiente riesgo sefiala-
do por el profesor Nieto de desintegraciéon del ordenamiento.

En tal sentido, los principios, por su cardcter general, no estan disefia-
dos para regular casos especificos mediante la fijacion de supuestos de
hecho que generan potestades administrativas, sino para que, dentro
del ejercicio de las competencias atribuidas por la ley a la administra-
cion, ésta actie con respeto y observancia de unas reglas minimas que
estructuran, informan y orientan el derecho administrativo. Asi, por
ejemplo, el principio de eficacia del articulo 3 del Cédigo Contencio-
so Administrativo no permitira por si s6lo adjudicar un bien baldio a
quien no acredita su derecho conforme a la ley o haya iniciado el
correspondiente procedimiento administrativo, pero si permitira a la
administracién remover obstaculos forimales para que en el momento
de resolver una determinada solicitud, dé prevalencia al derecho sus-
tancial que le asista al explotador de tales predios.

Es lo que Dworkin explica cuando afirma que los principios gene-
rales del derecho no obran como prescripciones o proposiciones
juridicas, en el mismo sentido de una norma comun, ya que “ni'
siquiera los que mas se asemejan a normas establecen consecuen-
cias juridicas que se sigan automaticamente cuando se satisfacen
las condiciones previstas”,*' es decir, un principio permite, y si re-
sulta del caso —dice Dworkin—, tener en cuenta un asunto concre-
to para decidirse uno u otro sentido.

—&

o Ibid., p. 75. Vease también Baladiez, op. cit., p. 83 y ss.
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En segundo lugar, ya no desde el punto de vista de la administracion, sino
desde la perspectiva de los particulares, los principios juridicos de derecho
administrativo no otorgan derechos subjetivos patrimoniales especificos,
pues no conllevan por si mismos una facultad para exigir del ordenamiento
publico una determinada prestacion. En tal sentido, tales principios estan
orientados a asegurar la existencia de determinadas garantias a favor del
particular en forma de deberes juridicos de caracter negativo —deber gene-
ral de no obrar en su contra— y que por lo mismo no constituyen titulo
juridico suficiente para exigir una prestacién concreta de la administracién.*

Por estas dos razones, los principios del derecho administrativo ac-
tian dentro del desarrollo ordinario de la actividad de la adminis-
tracién, pero no son la potestad o el derecho subjetivo mismo, ni
otorgan derechos, ni conceden competencias, pero si, y de ahi su
importancia, identifican, ordenan y orientan la aplicacion que la
administracién hard de la norma aplicable en cada caso, a fin de
garantizar que se respeten las bases donde el derecho administrati-
vo se fundamentq, por medio de su triple funcion fundamentadora,
integradora y de ordenacioén interpretativa.

Asi, los principios generales de derecho administrativo se constitu-

yen, precisamente, en un limite a la arbitrariedad, en la medida en
que permiten ejercer un control mas adecuado de la actuacion de
las autoridades administrativas, especialmente cuando éstas se en-
cuentran ejerciendo potestades discrecionales y actuando como
decantadores de decisiones que si bien formalmente pueden ser
validas, esconden en su seno la violacion de los principios en que
deberian fundarse.*

A MANERA DE CONCLUSION. LOS PRINCIPIOS GENERALES DEL
DERECHO ADMINISTRATIVO, UNA HERRAMIENTA Y UNRETO PARA LA
RECONSTRUCCION DEL ESTADO

En las sociedades contempordneas la administracion publica se
erige como el canalizador por excelencia de las expectativas y ne-
cesidades sociales, pues es su efectividad y eficacia, por una parte, y
su respeto a la dignidad humana y a las garantias individuales,

* Beladiez, op cit., p. 84.
= Parejo op cit, p. 405.
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por otro, 1o que permite que en su vida diaria las personas se acer-
quen al Estado y reafirmen o pongan en duda sus sentimientos de
reconocimiento de legitimidad hacia el sistema.

Una sociedad que percibe a su administracién como una organiza-
cién burocratizada y lenta, incapaz de obrar con eficiencia y efica-
cia, o que le teme por verse expuesta constantermente a actuaciones
violatorias de las garantias individuales, tenderd a alejarse del Es-
tado y, contrario a los fines de cohesion social, sera proclive a mar-
ginarse de la legalidad y actuar en la ilegalidad.

Cuando el costo de la legalidad es tan alto, bien por el excesivo
formalismo de los tramites ante la administracién,?* bien por su
ineficacia o por su arbitrariedad, se asume el gran riesgo de empu-
jar a los administrados a realizar sus actividades al margen del Es-
tado, a partir de la creencia errada de que con el paso del tiempo
esa ilegalidad ha de ser respetada y amerita proteccién del ordena-
miento juridico.

Por ello, una administracién racional, eficiente y garante de los
derechos de los administrados resulta fundamental para mantener
la cohesion social y la unién que se requiere entre el Estado y la
sociedad. En escenarios de guerra como el actual, una administra-
cién publica legitimada a partir de su actuacién sera indispensable
para que el Estado logre mantener unida a la sociedad civil en su
defensa del ordenamiento contra los violentos. En escenarios de
paz, una buena administracién sera indispensable para mantener
la armonfa social y para evitar que nuevamente puedan generarse
espacios de ilegitimidad y de actuacién de los violentos.

Para llegar a una administracion piblica capaz de asumir los retos
que le presenta la realidad social de nuestro pais, en cuanto al res-
peto de los derechos de las personas y a la asuncién de proyectos
publicos eficientes que proyecten al pais a indices deseados de de-
sarrollo y le otorguen la legitimidad necesaria para lograr su res-
paldo y aceptacion, es indispensable dotarla de instrumentos
juridicos eficaces que le permitan una interpretacién mas ajustada
del derecho publico, a partir de un principio de legalidad recons-
truido sobre la base de un bloque de legalidad integrado no sélo

=

M Soto, Hernando de, El ofro sendero, Bogota, Oveja Negra, 1987,
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por normas formales, sino también por los principios que orientan
y estructuran la actuacién administrativa hacia el logro del interés
general.
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