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CONTROL DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA*®
Dioco pE FIGUEIREDO

1. GENERALIDADES

En dltimo andlisis, todo control ejercido sobre la Administracién Publica
en el desempefio de funciones constitucionales, tiene como referencia el interés
publico y corresponde distinguir lo que fue la tesis expresada por el legislador,
de lo que se presentd como una referencia en hipétesis por el administrador
publico. Es necesario, por lo tanto, precisar en mayor profundidad el conteni-
do juridico de esa llave maestra —el interés ptiblico— para relacionarla mejor
al tema del presente estudio.

A) El interés puiblico

Tanto en la gestion de los intereses de la sociedad constitucionalmente atri-
buidos al poder ptblico, como en la gerencia de los propios intereses del Esta-
do, como persona juridica, referidos a su personal, bienes y servicios, el Estado
actiia siempre absolutamente vinculado a lo que viene definido por el orden
juridico como interés publico en la Constitucion y en las normas legales infra
constitucionales.

Para ello, se debe partir de la idea de que el interés publico primario es un
concepto sustantivo, definido a partir de las necesidades, de las aspiraciones,
de los valores, de las ansias, de las tendencias y de las opciones generadas y
manifestadas en una sociedad; en cuanto el interés publico derivado o secun-
dario es un concepto adjetivo, definido o inferido a partir de las necesidades or-
ganizativas y funcionales del Estado.

B) Expresion politica del interés puiblico y legitimidad

Elinterés publico politicamente es expresado en su manifestacién origina-
ria, bdsica y de mayor antigiiedad. Su actual concepto se asocia a la manifes-
tacion de interés dominante de la sociedad en el Estado democratico, como
expresion de la soberania de la voluntad popular. En las sociedades en que
se practica la democracia representativa, cabe, en principio, a los mandatarios
politicos electos segtin sus reglas, la tarea de captar el pristino interés publico

*Traduccién del Dr. Victor Herndndez-Mendible y del Lic. Eustaquio Jiménez Rodriguez.
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difuso, interpretarlo y definirlo, sea en la forma de manifestaciones positiva-
das de la voluntad politica, abstractas y generales; sea en la forma de actos
concretos y detallados, o sea, legislando y administrando.

Ademds de esa modalidad indirecta de captacion y definicion formal del
interés publico, otras mas existen a partir del ejercicio de la democracia parti-
cipativa, de forma directa o indirecta, que se instituye y confluye con idéntico
propésito. Elrégimen constitucional brasileiro estd primariamente fundado en
la participacion indirecta, mediante el ejercicio de la representacion politica
(Const. Pol. de laRepublica Federativa del Brasil —CF—, art. 12, parg. tinico),
para conformar las diversas legislaturas y gobiernos ejecutivos, previendo la
participacion directa y la participacion indirecta para las hipotesis en que se
pretenda recoger la voluntad politica popular, con mayor garantia de autenti-
cidad y de actualidad (ej., CF, arts. 14, I, Il y III; 29, X1l y XIII, y 61, § 2°).

C) Expresion juridica del interés piiblico y legalidad

El interés publico juridicamente expresado es su manifestacion derivada y
presenta un contenido técnicamente mds elaborado y por eso, de mds reciente
aparicion histdrica. Este concepto aparece connotado a la idea de la norma
juridica, entendida como la cristalizacion de la voluntad politica, lo que, en
el Estado de derecho, se afirmaba genéricamente por la supremacia de la ley
y, actualmente, en el Estado democratico de derecho, especificamente, por la
supremacia de la Constitucion.

En efecto, es un fenémeno histéricamente comprobado que los procesos
civilizatorios llevan a la voluntad politica a sedimentarse paulatinamente bajo
la forma de mandatos generales y permanentes, que una vez son impuestos
coercitivamente por un centro de poder a una sociedad organizada, en su his-
tdrica evolucidn, pasan a ser categorizados sistemdticamente como normas
juridicas y asf, a integrar sus respectivos ordenamientos juridicos.

2. GENERALIDADES SOBRE LOS CONTROLES DE LEGITIMIDAD Y DE LEGALIDAD

Si los dos referenciales enunciados —Ila legitimidad y la legalidad— se
imponen igualmente a la sociedad y al Estado, obviamente ambos deberdn
pautar, indisociablemente, toda su actuacién administrativa publica, tanto la
exterior como la interior, para conformar la categoria sintesis de la juridicidad.

El Estado desempefia casi todas sus funciones de Administracion Publica
exterior, especialmente por uno de sus poderes —el ejecutivo—, integrado
por 6rganos diferenciados de los demds para expresar definiciones politicas y
juridicas destinadas a atender, de modo directo, inmediato, concreto y priori-
tario, los intereses publicos primarios de la sociedad a la que sirve.

Complementariamente, el Estado desempefia funciones de Administracion
Publica interior, en este caso, a cargo de todos sus poderes y 6rganos dotados



CONTROL DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA 73

de independencia funcional constitucional —el legislativo, el ejecutivo, el
judicial, los tribunales de cuentas, los Consejos Nacionales de la Justicia y del
ministerio publico, los érganos de ejecucion de las funciones esenciales a la
justicia y la Orden de los Abogados de Brasil— para conformar, de la mejor
manera posible, la autogestion de los respectivos intereses publicos secunda-
rios, cuya satisfaccidn es necesaria, a su vez, como medio para que cada uno
de ellos atienda autbnomamente, sin interferencias indebidas por parte de los
demads, a los intereses publicos primarios puestos a su cargo, tal como les son
atribuidos por la Constitucion.

En ambas formas de actuacion, tanto en las relaciones de subordinacién
como en las relaciones de coordinacion, lo que vale decir, tanto en la gestién
de los intereses de la sociedad (administracion exterior) como en la gestion de
sus propios intereses operativos (administracion interior), la accion del Estado
estd siempre sometida a ese doble criterio de referencia de la juridicidad —la
legitimidad y la legalidad— y de alli deriva también la doble clasificacion del
control ejercido sobre la actividad de la Administracién Puiblica: el control de
legitimidad y el control de legalidad.

En principio, los agentes politicos formalmente titulados, en razon de sus
respectivos mandatos, son expresion de legitimidad y son los mismos que
deben controlarla. No obstante, el orden juridico podra otorgar o autorizar
que se delegue a agentes administrativos la expresion de algunas definiciones
secundarias y complementarias integrativas del contenido de legitimidad, caso
en que también sobre estos cabra el ejercicio del control jerdrquico de legiti-
midad, asegurado siempre en la ctspide de cada sistema de Administracién
Publica externa, un control jerdrquico final, a cargo del agente politico que
ejerza la jefatura autocratica del poder ejecutivo y, en los demds poderes y
organos constitucionalmente autonomos, en su administracion interna, a cargo
de los respectivos 6rganos de direccidn, autocraticos o colegiados.

Como se expondrd mejor mds adelante, el control de legitimidad difiere del
control de legalidad, no solo en razon de las distintas caracteristicas sefialadas,
sino en virtud de sus distintos efectos, por cuanto, relativo a estos, el control
de legitimidad apunta preponderantemente a la fiscalizacion, a la revocacion
o a la sustitucion del acto ilegitimo.

Mediante la fiscalizacidn, se busca detectar una posible disconformidad
de la accién administrativa con el interés publico; por la revocacién, se pre-
tende deshacer, total o parcialmente, un acto considerado disconforme con el
interés publico y a través de la sustitucion, se actia tanto para deshacer, total
o parcialmente un acto tenido como no conforme con el interés piblico, como
para constituir otro en su lugar, entendido como més adecuado a la satisfaccion
pretendida del interés buscado.

El control de legitimidad, sin embargo, en cualquiera de esas tres moda-
lidades fiscalizadoras, no llega a la invalidacion del acto, ni tampoco, a la
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sancion de su autor, salvo en los casos en que ciertos vicios en el empleo de
la discrecionalidad (abuso, desvio, irracionalidad e irrealidad) remitan a su
disolucion a la via judicial. En concreto, las alternativas para superar la ilegi-
timidad apenas abren una oportunidad de perfeccionamiento de la accién del
Estado, en términos de lo que deba ser la mejor atencién del interés puiblico
en el caso.

Por el contrario, el control de legalidad es fundamentalmente de correccion,
por lo tanto, destinado a la anulacién de un acto que se presente en desacuerdo
con el orden juridico positivado, o, dicho de otro modo, en disconformidad con
la expresion legislada del interés publico, aunque, alternativamente, también
se pueda presentar con la posibilidad de ser un control de sanacién, siempre
que sea posible recuperar la legalidad comprometida, por acto de voluntad, a
través del empleo del instituto de la sanacion voluntaria.

La técnica del control de legalidad pasa, necesariamente, por la investi-
gacion de las condiciones de validez del acto, puesto en confrontacion con la
norma juridica —una actividad ldgica que presupone como premisa mayor
la definicidn o expresion del derecho aplicable, por eso, etimoldgicamente, es
una actividad de jurisdiccion—. De alli la denominacion tipoldgicay genérica
del control jurisdiccional, que se reserva a la especifica funcién de control
atribuida al poder judicial.

Ante la eventual disconformidad del acto con el interés juridicamente
expresado en la legislacion, la actuacion de control ha de ser la declaracion
de nulidad, pudiendo, en este caso, alcanzar al agente responsable por la ile-
galidad y aplicarle las sanciones previstas.

Ambas modalidades de control —tanto el de legitimidad como el de lega-
lidad— tienen su propio asiento constitucional. El principio de la legitimidad
estd expresado en la Constitucion Federal, en su articulo 1°, pardgrafo tinico
(“Todo el poder emana del pueblo, que lo ejerce por representantes electos, o
directamente, en los términos de esta Constitucién”) y el principio de la lega-
lidad, en el articulo 52, II (“Nadie estd obligado a hacer o dejar de hacer alguna
cosa sino en virtud de la ley”), siendo que, en el Derecho administrativo, el
principio es tomado en sentido estricto, vinculatorio: la Administracién solo
puede actuar conforme al orden juridico positivado —por tanto—, entendida
como la norma legislada.

A) Control de legitimidad

La legitimidad, como se asentd, se refiere directamente a los intereses pu-
blicos primarios de la sociedad, aunque los intereses publicos secundarios del
Estado también deban ser considerados y protegidos, sin embargo no de modo
autonomo y mucho menos exclusivo, mds bien integrados, en la adecuada
medida en que son instrumentales para la funcionalizacion de los intereses





