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No hay disciplina del conocimicnto humano, en verdad, que no ten-
ga importancia parz la Administracién, asf como no hay problema
administrativo que no tenga importancia para todas y cualesquiera
disciplina cientifica 0 no cientifica. En general, la vinculacién que
comprende la teoria del estado es clara y manifiesta, pues busca la
participacién de las ciencias sociales, de 1a politica, de la historia, de
Ia ahtropologia, de la sociologfa, de la ps'cologia social, de la econo-
mia, de los negocios privados y, sobre todo, de la moral,

El concepto de Administracién estd tan ligado al concepto de
estado o de gobierno, que el fenémeno real de Administracidn pibli-
¢a sblo puede ser entendido al través de dos hechos definitorios: a)
La administracién piiblica es organizacién y direccién de una colec-
tividad social, orientada para fines politicos de gobierno; b) La Ad-
ministracién piblica es arte, ciencia y téenica al mismo tiempo, apli-
cada a la solucién de los problemas de la vida comunitaria.

Si se observa bien, no es nada ficil, en presencia ante el hecho
administrativo, definir lo indefinible. Lo que se sabe es que, donde
hay gobiernos, estado de derecho, leyes y reglamentos, normas juridi-
cas, convivencia colectiva, hay, por cierto, tipes de organizacidn ca-
paces de atenunar los antagonismos, favorecer las igualdades, asegurar
los derechos, proteger las libertades

Investigadores, juristas, administrativistas, estin conscientes en lo
siguiente, Administracién, en su forma sustantiva, es orden consti-
tuido, natural, juridico, social, econémico y moral. Poco importa, sin
embargo, la ténica de las reglas aceptadas y consagradas. Lo que pa-
$a a tener importancia fundamental, o ¢s otra cosa que €l hecho
de la organizacién politico-constitucional.

Avm cuando ambos significados definitorios sean imprecisos, hay
que hacer notar en el estado y, en consecuencia, en Ja Administra-

* Traduccién de Sergio Gémez Nuifiez,
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cién publica, la existencia de condicionamientos que revelan impli-
cancias comunes, que configuran obligaciones iguales, que limitan la
libre manifestacion de la voluntad, o que establecen deberes de una
parte y de otra, entre los que gobiernan y quienes son gobernados.
En esa linea de separacién reside lo que es legal de lo que ne lo es,
lo que es moral de lo que no lo es.

Cabe preguntarse ;Cémo entender Iy oiganizacién politica sin or-
ganizacién de coordinacion administrativa? ;Cémo explicar la coor-
dinacién cn el orden juridico-administrativo sin jerarquia de fines v
de funciones, sin un sistema estructural de actividades coherentes?
¢Cémo entender un sistema estructural sin unidad de la gestion ad-
ministrativa? ¢Cémo explicar la gestion administrativa sin una ac-
tividad nominada de actos y de servicios? ;Cémo entender los actos
y servicios fuera del régimen de competencia funcional o sin medios
que procuren los fines? Sin duda, cabe al Estado interpretar las re-
glas, afirmar los principios, ajustar las formas.

Ese es precisamente el momento en que el estado organizado po-
liticamente y coordinado administrativamente, deviene en poder, esto
es, a tener actividades y funciones, a ser el admin’strador de los
bienes y cosas publicas, a tutelar las relaciones de los particulares, o
a cjercer en plenitud privilegios de soberania y prerrogativas priva-
tivas de naturaleza constitucional.

Aunque hays una preminencia, de principio, del poder sobre el
principio de libertad, eso no quiere decir que las reglas y las formas
Lo enmarquen a la Administracién en su labor, ni que la legalidad
se imponga entre el libre ejercicio administrativo y los derechos del
individuo.

Y la legalidad aqui significa derecho, o la ley en su mejor y mis
exacta expresion juridica; el derecho, aun, como una realidad necesa-
ria, tanto desde el punto de vista moral-espiritual como técnico: ar-
monizindose como problema medular, la relacién entre la voluntad
¥ la norma legal, calificando el poder politico-administrativo por su
base de legitimidad.

Como ocurre con todas las sociedades politicamente organizadas, de
la legitimacién del poder transcurre, en su exteriorizacion, los con-
ceptos de justicia y de legalidad, de normatividad y de moralidad.
Nada hay de falso en la costumbre que es moral, en la igualdad ju-
tidica que se hace moral. Es evidente, en cl intertanto, que en el
orden publico sélo interesa la moralidad como medida, no lo amoral
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o inmora! que son presupuestos indicadores de la persona humana.

No hay propiamente una teorfa para la configuracién juridica de
la moralidad administrativa. Los que pretenden construir aigo con-
creto en torno del acto-moral fallan en sus propdsitos, pues en su
subjetividad las propias leyes se hacen morales. En ¢l plano de la efi-
cacia, también la forma de la norma legal, exige que el interés pu-
blico sea un interés moral.

No se puede, con todo, afirmar que la nocién de moralidad exce-
da a la pocién de legalidad. No es asi en la vida social. Lo que se
esperaz ,en €l uso de una facultad mayor, es que la Administracién,
o ¢l estado, al través de una manifestacién de voluntad administra-
tiva, a pesar de justificables motivos determinantes, no considere de-
siguales situaciones que deban ser iguales.

El interés publico no es de algunos por ser de todos. En la afirma-
cién anterior, categérica por excelencia, se asienta una regla coerciti-
va universal de conducra. Lo que se impone, frente a la ilimitacién
discrecional estatal, es que los casos particulares no se originen en
la legalidad, sino que, a lo menos, se afirmen por medios que no ofen-
dan la moralidad administrativa,

Ciertamente, se torna dificil en un acto de manifestacién unilate-
ral de voluntad distinguir el valor juridico positivo del valor moral
abstracto. El fraude, asi como la desviacién de fin, la competencia asi
como el ejercicio del arbitrio, son factores imponderables que no per-
miten una cotrecta adecuacién para el problema de la legalidad versus
moralidad.

Tantas son las operaciones administrativas, ¥ se presentan en formas
tan variadas que pudiendo lesionar las situaciones juridicas existentes
o crear otros derechos y nuevas obligaciones, necesitan ineludiblemen-
te con el respaldo legal, y también el control de legalidad. No se
trata, con todo, y posiblemente, de una medida aprioristica y no con-
forme a lo que la ley sefiala. .

Dirdn algunos administrativistas menos avisados que no pasa de ser
una utopia cualquier tipo de contsol del acto administrativo en lo to-
cante al examen de moralidad. Nuestra posicién es diferente, y basta
recordar la extensién del poder de policia para observar, que entre
los medios de accién de la Administracién, el de policia correspon-
de de hecho a2 una actitud publica de naturaleza moral. Esa es, en-
tretanto, una materia pam ser estudiada en otra ocasién mis opor-
nma. : ‘
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Existen los que hablan en defensa de la moralidad conlundiendo
Ios instrumentos preventivos con los represivos. Pero para el tema la
cuestién no cambia en sus aspectos de importancia doctrinaria, Por el
contrario, acentita la nocién de deber administrativo en las esferas pi-
blica y privada.

Son facultades que en muchas ocasiones se extralimitan hasta el
fundamento legal. Y ¢cudl es el motivo de esta extralimitacién? El
moral, sin duda, reprimiendo todo aquello que ccniraria el criterio
ético y social dominante, lo que se estd defendiendo es la pacifica con-
vivencia humana. ¥ no sélo ésos sino también los valores que afectan
el patrimonio moral.

Sustraer del andlisis la moralidad del acto administrativo jamas se-
rd el mérodo mis [dcil para el examen de su legalidad. En cuanto at
control, dadas las condiciones legislativas, €l criterio moral se torna
adecuado en lo que dice relacidn con la buena gestion de los bienes
patrimoniales publicos. De esta orientacién se desprende que, aqui,
la Administracion no puede desprenderse de la buena gestion.

No hay porqué no entender el control de la moralidad en el area
jurisdiccional propia. ¥a que se exige de la Administracion obedien-
cia a la ley, se hace necesario que la norma legal aplicada sufra las
correcciones pertinentes cuando llega a perjudicar, distinguir, distor-
sionar, innovando situaciones que poco condicen con la dindmica pro-
pia de los derechos, ¥ por tanto, con el orden juridico.

Cualquier aproximacién del derecho y de la ley con la moral for-
talecen el orden juridico. En un sistema de garantias, como lo son
todos los sistemas juridicos no obstante la orientacidn politica, los va-
lores se confunden cuando se trata del estado en funcidn de gobierno.
Y, en esto, el pensamiento doctrinario v la realidad social se identi-
fican en la accién administrativa.

Apartar un valor de otro, €l juridico del moral, es una tarea de las
mis complejas. Ya en su origen, el concepto de ley es un concepto
hatural y moral. Entre tanto, lo que se quiere, se llama preservacidn
de la norma legal en cuanto aplicada; de eso depende el orden pi-
blico, el respeto social por las instituciones. La verdadera sabiduria
consiste en saber hasta dénde la ley puede liegar, hasta dénde el ad-
ministrador puede ir.

Nadie osa defender el desaparecimiento de las discrecionalidad ad-
ministrativa. Se sabe que los érganos administrativos no pueden, de
manera alguna, elaborar un codigo de conducta no discrecional, espe-
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cifico y simple. Pero, sin duda, la proteccién fundamental de los de-
rechos reposa tanto en ‘proceses formales comes em los padrones éticot
de }a Administracién y agentes publicos, en su concepcitn de interds
publico y del uso del poder a el'os confiados.

Lo que se quiere evitar, prohibir, con todo, es 1a lesion ¢ la exac-
¢ion en las pricticas administrativas. La investigacién moral en la
aplicacién de las leyes, Las maneras formales de controlar el uso del
poder discreciona!. El derecho de provocar el examen judicial fundado
en la no moralidad del acto perjudicial. Dirimiendo litigios entre par
ticulares y la Administracién, atenuando los cenflictos que, por la in-
dependencia de los poderes, escapan a la tutela jurisdiccionil.

Si la materia es de prucba los Hamados motivos determinantes no
proceden. No existen de hecho, o pasan a ser jlicitos y no morales. Le-
gal un acio, pero que no sea de interés general, la legatidad sola no
basta. He aqui que el mérito presenta un conienido sustanc al negativo.
La importancia del elemento fin trasciende la simple teoria de los mo-
tivos, no porque no sea permitido por la ley, sino porque no se legiti-
ma por o que pretende alcanzar.

Hasta ahora la docurina se ha mantenido un tanto alejada de ex-
plicaciones que puedan contrariar algumas tesis consagradas. Coa el
progreso juridico, cientifico y técnico del derecho administrativo, las
situaciones son otras, bastante diferentes de aquellas que sélo atendian
a las prerrogativas o derechos estatales.

El derecho administrative de hoy guarda en su desarrollo una enor-
me distancia de aquel derecho que nacié de la revolucién francesa.
Por lo tanto, no estd ali para observar y apenas disciplinar las relacio-
nes privadas. Es relacionador por excelencia, dindmico por naturale-
za, activo por necesidad.

Hay herencias, por lo mismo que quedaron estrechas en las teorias
y en el pensamiento doctrinario. Herencias de hechos que se hicieron
instituciones y que quedaron en la historia. Plenamente justificadas en
el siglo 18, y que pasardn a ser una tendencia dommante en ia evolu-
aén det derecho publico y politico.

La tlibertad administrativa de gestién para mejorar la e_;ecuadn de
servicios, permitié al Estado insertar en el contexto de politica de
admrinistracién algunas figuras que se tornaron cldsicas y no discuti-
das. Figuran que con el tiempo asumieron enormes propordonel en
el concepto de la funcién de gobernar. .

Integradas en el orden juridico e imponiéndose al comportamien-
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to administrativo, la influencia que pasan a tener desvinculando cier-
tos tipos de actividad, no se limité consecuentemente a dmbitos deter-
minzados, sino alcanzé extensos campos de autoiniciativa, o de libre
decisidn.

Obsérvese que el acto administrativo, protegido por la discrecio-
nalidad, no pocas veces violard situaciones juridicas estables y en es-
pecial cuando se exterioriza al través del espiritu legislativo, y pasan-
do a la intangibilidad quedando excluido de cualquiera funcién revi-
sora correctiva.

Cuando dicho acto administrativo alcanza, en el intertanto, carac
teristicas disciplinadorias del interés publico, aun si imperfecto for-
malmente, de él no se esperan soluciones que no seun de conveniencia
general. No se trata aqui, por cierto, de excepciones que existan en
los regimenes de legalidad revolucionaria.

Lo que se quiere con la evolucion de la moral en el derecho, prin-
cipalmente en los casos concretos, es que la regia discrecional en su
operacién de accién administrativa corresponda a las necesidades po-
blicas, o esté sustentada en motivos superiores coincidentes con una si-
tuacién de hecho.

Discrecionalidad y arbitrariedad, peder discrecional y poder admi-
nistrativo, desviacion de poder y sitwacion de hecho, vicios del acto
administrativo y moralidad, jurisdicidad y legalidad, son algunos pie-
supuestos que se materializan después de las indispensables “razones de
causa’.

Todas esas nocones son nociones equivalentes. Entre.anto, casi
siempre es dificil una exacta distincion conceptuai. En ciertos actos de
naturaleza evidentemente publica, no es ficil decir dénde actua el ar-
bitrioc o la discrecién, diénde el poder se hace discrecionil o arbi-
trario.

En la cuestién de moralidad los equivocos desde hace mucho ya fue-
ron resueltos por Ja doctrina. Lo que se pretende no ¢s desconocer
realidades excepcionales que obligan a una mdas enérgica accion guber-
namental, sino que los actos administrativos no se sustraigan a las im-
posiciones naturales de los derechos. Nada tan simplista, en razon a las
dificultades que se encuentran, como calificar un acto sin pretender
clasificarlo en el orden juridico, sin ningin anilisis de la condicién de
su aplicabilidad, dejando a la administracion libre para derogar orde-
nes o prohibiciones, entregar o adquirir funciones no previstas. Correc-
ci6n de los excesos no motivados, he aqui el quid de !a cuestion. Cual-
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quiera que sea la forma a través de la cual se exteriorice la discrecién
administrativa, se desea que la facultad asuma dos aspectos: un impre-
visible “deber” y una impaosicién “publica”.

Se entiende por deber imprevisible una obligacién inmediata no es-
perada, pero en las exigencias propias de la actividad administrativa.
Se comprende por publica imposicién el acto que alcanza dreas deter-
minadas de interés social, colectivo o comunitario. En (llo va el de-
recho del particular, individual o personal. Ni el interés privado pro-
tegido, ni la indebida aplicacién del derecho vigente, pues, otras son
las reglas, los principics, las normas. La omisién legal jamds serd un
criterio administrativo en si risma corporizada.

Como artificio, la omisién legal, abstrayendo el acto de !a ley, es de
Jo miis ruinoso para el orden juridico. No es siquiera discrecidén o li-
bertad de aplicar la ley. Si las funciones no fuesen debidamente limi-
tadas y resguardadas, se podria entonces comprender que el estado pu-
diese crear privilegios ¢n el régimen de legalidad.

Ademis, la conveniencia y oportunidad no sdn condiciones que se
despescien: aparecen para la Administradon en un mismo momento.
Entretanto, en el orden juridico-piiblico, no siempre la oportunidad
recomienda la comveniencia, ni la conveniencia pasa a ser oportu-
nidad.

Tantas son las sutilezas, que la discrecionalidad se desvirtaa constan-
temente en los excesos de accién administrativa. De ahi ]a inseguridad
juridica con respecto a la omisién legal. Y omisién que no se resuelve
cuando ofende, sea que exista, o no exista, apelacién posible a ins-
tancias de jerarquia superior.

No tiene cabida, por cierto, en la esfera administrativa, avalarse
objetivamente de la conveniencia o de la oportunidad, Eso lleva no a
la discrecionalidad, sino a la arbitrariedad. Consiste la formula del
equilibrio apenas en una verdad: el principio de la norma legal para
dar fundamento a cualquiera medida del poder paiblico contra el in-
dividuo.

Considerando que la legalidad se comprende no sélo en las reglas
de los textos escritos, sino (ambién en las reglas de costumbres acep-
tadas como principios sociales, ha de comprenderse que el problema
vincula la cuestibn de legalidad a una correspondiente cuestidn de
hecho. En esta vasta drea vacia de contenido juridico, emerge la mo-
ralidad.

El circulo de la moralidad, en la hipdtesis, resulta menor que el
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circulo de la legalidad. Esta dentro del derecho y no fuera de él vy
ello se hace sentir en los diferentes grados de accién administrativa,
sensibilizando el orden juridico incluso en lo gue tienen de comiin los
actos de gestiébn o de gobierno.

Excusable, por lo tanto, por imprudente en un sistema de ga-
rantfas, se recurre para justificar la discrecion a una nocién mis am-
plia de legalidad. Pues, legalidad, es lo que ella es, Mds una cuestidn
de derecho que una cuestibn de hecho. Al paso que, la moralidad,
cuando surge se impone mis como una cuestién de hecho,

En ia desviacidén de poder, por ejemplo, la Administracién wutiliza
sus poderes para perseguir um fin distinto del fin legal. Como tal
dmerece ser censurada en virtud de los principios de la buena ad-
ministracién? Si, entiendo que la desviacién de poder, puede provo-
car una ilegalidad, por lo tanto, una infraccién que lieva a la no
moralidad administrativa.

El terreno en estudio es demasiado movedizo para soluciones de
pricticas objetivas. La discrecionalidad permitida, cuande se com-
plementa por €l abuso de poder pasa u ser arbitrio bien caracteriza-
do. Y, asi, cualquier anilisis mds profundo lleva al principio de la
moralidad, sin cuya apreciacién los controles jurisdiccionales fallan
plenamente.

Déjase en claro que el fin del derecho administrative moderno,
positivo, es el de conferir a los derechos individuales una garantia
suficiente, que no enwre en conflicto con intereses que aparezcan
opuestos. Para satisfacer esa compleja posicién compete al Estado
asegurar, por una parte los servicios a la comunidad y por !a otra los
derechos del administrado. '

No hay duda que existen posiciones docirinales que urgen ser
revisadas. La tesis verdadera, coincidente con la armonia de los sis-
temas  juridicos, equilibradas en términos de realismo, fue necesa-
viamente la francesa, en donde las reglas legales surgen de los prin-
cipales generales de derecho.

Corregir ciertas distorsiones en el principio de la legalidad, es el
trabajo del jurista, asi como seiialar las diferencias entre la discre-
cionalidad y el arbitrio, y en especial la misién del juez. No puede el
Estado, en razon de directrices sélo politicas, sobreponerse a! derecho
en su relacion administrativa.

Concretamente, en su terminologia, la cuestion se presenta de la
manera mas simple: la violacién de la ley en su aplicabilidad; por lo
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tanto, de las condiciones en que es ejercido el poder administrativo,
ditinguiéndose los limites, o las limitaciones, que puedan incidir so-
bre la norma administrativa, o mejor, sobre el acto admisnistrativo.

Dos puntos es preciso aqui recalcar: a) aquel que dice relacion
con la competencia y el vicio de forma, y que interesa a la legalidad
extrinseca del acto; y b) aquel que apunta a la violacién legal y a
la desviacién de poder, y que interesa a la legalidad intrinseca.

Entre lo que se inicié con la orientacién del pensamiento francés,
esti el exigir una mejor adecwacién juridica con la realidad de Ia
Administracién en el planc de sus variadas actividades, Es ficil, bas-
tante ficil, para que sc impida la correccidn de cualquier acto, apelar
a la competencia discrecional. No es exacto, sin embargo, que esa
competéncia no sea delimitada en su expresién de valor, esto es, en
los efectos de manifestacién exterior.

En cuanto al fin, como resultado dltimo, ya no envuelve una
simple presuncién, sino la propia moralidad administrativa. Y eso,
considerando que el acto ejecutado, en su fin, por lo tanto, no pue-
de ser controlado por la Administracién. Al contrario de lo que se
pueda pensar, la reglas internas que regulan el ordenamiento admi-
nistrativo son reglas de moralidad administrativa,

Recuérdese que para cumplic sus fines de manera mds eficaz, se
institucionalizé la Administracién. Esa institucionalizacién apunta
sobre todo a la existencia de un poder, el administrativo, cuya obli-
gacién obviamente cs la de servir a la colectividad.

Se caracteriza, asi, el poder administrative por la adecuada dis-
ciplina de los medios técnicos y legales, por Ia tutela y especificidad
de los recursos, y, por la jurisdiccién administrativa, Donde esa ju-
risdicciébn no estd plenamente manifestada, las cuestiones no som
ficiles de dimensionar. .

En materia de fines, por consiguiente, la Administracién no es
discrecional. La nocién de moralidad administrativa alcanza en este
punto una importancia que va mis all4 del principio de la legalidad,
para extenderse, de plano, a la deontologia vinculada a un control
superior, Podria sostencrse que no se debe dar un sentide Unico 2
la nocién de moralidad administrativa; ella puede ir variando con-
forme a las estructuras y ecn razén de la institucionalizacién, o con-
forme a la organizacién del estado y sus principios bésicos de orien-
tacién politica.

Asegurada la Administracién, cntretanto. comod msumudn dis¢in-
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t2, la posicién doctrinaria es otra. Son las reglas y los principios pro-
pios que le dan existencia orginica, con autonomia. Generalizando,
ne obstante, o particularizando segiin el caso, valen las normas in-
ternas.

Desde que la ley no pueda dar a las cosas sino una indetermina-
da y vaga orientacién, la tutela de la moralidad aparece como prin-
cipio disciplinador fundamental en oposicidén a la libertad de ac-
cién administrativa.

Pero si la ley dice con claridad lo que pretende, esa tutela tam-
bién es vilida desde que se caracteriza la desviacidn o el exceso de
poder, llevando la Administracidn a la responsabilidad.

Una cuestién sin embargo, asume una importancia trascendental:
Ia de saber hasta dénde llega el examen de la moralidad . administra-
tiva, y eso teniendo en cuenta que nada tiene ella con la moralidad
comuin.

La legalidad, por la rigidez con que es conceptuada, o por la ri-
gidez de sus normas explicitas, no penetra, ohviamente, en el canmpo
psicoldgico de las intenciones del administrador. Pero la moralidad,
¢ la moral, si influye, considerando el hechofin en el dominio de
la propia legalidad. De modo general, ademds, el perjuicio produci-
do por €l acto sélo puede ser apreciade en la oportunidad de su
ejecucion.

El acto lesivo (inminente de producir lesién, o ya perjuicio en la
propia terminologia Jegal, el derecho violado ¢ amenazado de viola-
cién), segn todos sabemos, conlleva un proceso litigicso no impor-
tando para la problemdrica las formas por las cuales funcionan o se
dividen las jurisdicciones. En sus diferentes aspectos exteriores, el
perjuicio o el acto tachado de lesivo y que produzca lesion, provoca
efectos que conducen a las distintas situaciones, con respecto: a) al
derecho vuinerado, objetivo o subjetivo; b) al perjuicio individual,
particular y personal del administrado; ¢) a la violacién conjunta
de derechos e interescs; y d) a la legitimacion o no de partes en
Cuanto a la naturaleza peculiar o singular de la vulneracidén del
derecho. , o

La vigenciz de las normas de derecho publico o de derecho priva-
do indicari, en cada caso conereto, a cudl categoria pertenece el de-
recho o el interés protegidos, en la oportunidad violentados o, segun
¢l caso, simplemente amenazados de inminente violacidn.

Ha de advertirse, con todo, para una mayor exactitud en el con-

130



cepto de lesibn que es el orden juridico (o todo aquello que él ga-
rantiza a los individuos, a los grupos, a las clases, a las colectivida-
des) prima facie el que es alcanzado con ¢! acto, en su esencia. de
carédcter administrativo.

Definida la infraccidn de disposiciones administrativas como fuer-
za legal, se abre de inmediato la providencia del recurso. En cuanto
a la Administracién hay que demostrar el derecho subjetivo afirma-
do en la ley; en lo tocante al administrado las dificultades son de
prueba.

Examinar los moviles, los motives de la Administracién, por si
misma o por sus agentes, es una tarea compleja y dificil, casi practi-
camente imposible. Investigar el pensamiento del administrador, un
esfuerzo de convencimiento extremadamente complejo.

Para eso, sin duda, intervienen en la medida legal permisible el
clemento de capacidad de prueba, procurindose indagar, en cada
caso, en los recursos de procedimiento, la intencién subjetiva de la
Administracién, o cuiles son los elementos intrinsecos que actuarin
en la formacién de la voluntad.

Mis y mejor camino, para la revision de ciertas ideas doctrinarias
serd la revisién de esas mismas ideas. Aun cuando la teoria de la
moralidad administrativa ha encontrado adversarios, no ha consegui-
do sensibilizar sino algunas opiniones de indudable expresién cien-
tifica.

Pero 1a historia del derecho administrativo, y de sus principios
elementales basicos, ha sido ésta: una preocupacién constante de
materializacién, de normativizar, de positividad, de sistematizacién;
de ordenamientos juridicos que sometan la Administracién al orden
juridico.

En el dominic de la legalidad y la moralidad también las di-
rectrices se unen en una tendencia que mira a la regularizacién de
normas imperativas, de tal modo que, en los conflictos contenciosos,
pueda el administrado probar lo que realmente determind ia ac-
cién administrativa.
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