
ENSAYO DE UNA TEORIÀ DEt FOMENTO
EN EL DERECHO ÀDMINISTR.ATIVO

l, La acción adminiftrativa ciene como finalidad
general Ia de sadsfacer las necesidades públicas. Por ne-
cesidad enciendo todo deseo o utilidad que, de no ser
satisfecho, produce graves males.

Las nccesidades varlan muchísimo en su número y
en su clase. Un reducido número son universales y cons-
antes. Las demás aumentân, por lo común, con la cul-
Èure.

En un Eftado absol'utarnente coledtivilta y rotalita-
rio todas las necesidades comunes a un gfupo o de ca-
ráCÈer general serían públicas. Por el conffârio, en los
Eftados que acepcan e[ orden individuali(ta solamenre
se eftiman pública.s aquellas necesid¿Jes que las per-
sonas no þueden sadsfacer libremente por sí rclas.

El límite que separâ el campo de las necesidades par-
dculares o privadas y de las necesidades públicas vada
conltanternenæ. LIna de las fi.¡nciones políticas más im-
porÞnres es la de discernir cuânto anres qué necesida-
des'se han convertido en públicas y cuáles han prdido
cfte caráCter

2. El misrno concepso de la pcrsona, base dcl or-
den individualifta, st¡pone la oriltencia de r¡na esfer¿ de
libenad, dentro de la cual la persona aCtría según su
própia'voluntad, y que debe ser tan amplia como lo
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perm¡tâ el bien común. Toda disrninución d" o"'.rfero
y rcda intervención (aun cuando sea circunftancial) de
la autoridad denuo de ella requiere una jufti6cación ba-
sada en la volunad de la propia persona o en el bien
cornún.

Más aún: La intervención ha de se¡ proporcionada
o ajuftada al modvo que Ia iulti6ca, lo que deter¡nina
una suave gradación de los rnedios empleados, que de-
ben ser en buena dodtrina aquellos que consigan el fin
perseguido en el momehto adecuado, pero con el grado
mínimo de coacción

3. Para lograr la satisfacción de las ¡recesidades ge-
nerales (frase eguivalence a la del buen orden de la cosa

pública) se utilizan una grân variedad rle medios, que
pueden agruparse en cuetro grupos o modos: legisla-
ci6n, policla, fomento y servicio público.

AI emplear la palabra <legislación)) a uno de los
modos de satisfacer las necesidades generales, es preciso
darle un senddo muy eftriCto: el de e¡nanación de nor-
rnas obligatorias, la ejecución de las cuales corre nor-
malmente a c^rgo de los particulares y excepcionalmen-
te comptlte a los jueces y rribunales. Si el cumplimien-
to de las normas requiete una acción pública diftinta
de la judicial, se trata, realmenÈe, de algr¡no de los otros
modos antes enurnerados.

Así entendida, la legislación puede o no sei adrni-
niltrativa. En ca¡nbio, los otros tres modos dê sadsfa-
cer las necesidades públicas son siempre de carácter ad-
miniflrativo. De ellos, la policía y el servicio priblico
han sido obieto de múltiples y profundol edtudios. Por
el concrario, la acción adminiftrativa de fomento suele
examinarse de pasada, sin reparar en su singiladdad
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ni detenerse en la caracterización y eftudio de los adtos
en que se concretâ.

La finalidad de eJte enseyo es diStinguirla de la po-
licía y del servicio público, y ----€n los reducidos límites
de que disponemos- clasificar y cÂractenzrr. sus prin-
cipales manifeltaciones.

4. Sabido es que el concepto de ¡rolicía ha sufrido
una evolución bimilenaria. En l.a antiqua Grecia equi-
vale a conftirución polícica. La literarura del Renaci-
rnienco le da el signiñcado de <buen eftado de Ia cosa
pública". En el siglo xv, enrre las prerrogarivas de los
príncipes, incluyen los autores alemanes, con el nom-
bre de <ius politiae¡r, la faculcad de proveer al bien co-
mún, incluso por la fuerza.

En los siglos xvr y xvn los juriltar fundan en efte
iøs la ampliación de los fines del Eftado en el orden
temporal. En contrafte con el E.ftado medieval, que
se limitó al mantenimienro de la paz jurídica, los re.
yes de los siglos xvr a[ xv¡u lice Meyer- aspiran
a proporcionar a los súbditos, incluso por la Íuerza, la,
felicidad en efta vida. EI E,*ado-policía se confunde con
el Eftado absoluto.

Sin ernbargo, paulatinamenre, se ha ido reducien-
do durance. elte período el concepto de policía. La'polí-
tica exterioc y la guena, la hacienda y la ju{ticiâ, gue-
dan fuera de la policía, En el interior de cada Eltado
se contraponen policia I ju.flicia por el caráCter discre-
cional o reglado de las re.spedlivas faculades y por los
órganos en que encernân. A fines del siglo xvru se pro-
duce una reacción fortísima conrra los conceptos bási-
cos de la policía..,\ pesar de ello, la policía adminift¡a-

tEoRIA oEL FoME¡tTo EN EL DE¡Ec¡{o âDffit¡flsrR^nvo
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tiva se robuftece y siltenraciza baio Napoleón, signiñ-
ca un elemento de continuidad o pervrvencia del arr-
tiguo régirnen en el surgido de la revolución francesa,
y es unáni¡nemente reconocida como une de las prin-
cipales y n ás eficaces modalidades de la acción admi-
niltrariva en los Eftados modernos.

Segun la conocida definición de Sanci Rornano, llá-
nrase policía Ia actividad adminiftrativa que, por medio
de limiraciorles cventualrncnte coaótivâs de la aCtividad
privada, se dirige a prevenir los daños sociales que de
efta última pueden derivarse.

Por su parte, Adolfo Merkl hace notar quc la po-
licía es una funciiín, no un órgano, de ia Adminiltra-
ción; que se caraCterize por el empleo de un medio de-
ter¡ninado, la coacción, que no es preciso sea empleada
aétualmerrc'e, b¿ftando que confticuya la øltima ratio.
Su fin cs el orden público. Su método prevenir los ries-
gos para el orden y si, a pesar de ello, éfte se pcrturbl,
reftablecerlo coaótivarnenrc,

Efte concepro de la policía, conro medio de mancc-
ner el orden público, ampliamence entendido, mediance
la limitación de las aótividades privadas, y de reftable-
cerlo por la frterza, un vez pernrrbado, conviene pcr-
fedtamente al Derecho admini.ftrativo espäñol.

5. El servicio público es una modalidad de la ac-
ción adminiftrativa que consifte en satisfacer la nece-
sidad pública de que se trate de una rnanera diredta,
por órganos de la propia Adminidttación creados al e[ec-
to y con exclusión o en concurrencia con los particrr-
Iares,

El desarrollo de los servicios públicos en el riltimo
siglo ha sido impresionance. En 1776 se ptrblica e[ Ii-

LU|S ¡ORDANA DE POZ S
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bro de Adam Smith The Wcalth of Natiow, al que
perrenece aquel famoso rexro t <Segin el siltema de la
libert¿d natural, el sobereno solamente debe atender a
tres deberes: l.o, la defensa de la Sociedad conra la
violencia y la invasión; 2:, el eJtablecimiento de r¡na
exaóta adminiftración de julÈicia, y 3,o, eI deber de cons-
truir y mantenü ciercas obras e inltituciones públicas,
nuncâ en interés de un particular o de un pequeño nú-
mero...D.

En la segunda mitad del siglo xlx no solamenre se

reftablecen algunos sewicios del andguo régimen supri-
midos durante el predominio de las creencias liberales,
sino que sutgen y se desarrollan pasmosamenre los gran-
des servicios públicos de comunicaciones, asifterria, sa-
nidad y enseñanza. En sus pofLrimerías, y en lo que rra
dil xx, el intervencionisrno económico, las circunftan-
cias nacidas de las grandes guettâs y las nuevas doc-
trinas sociales y 6nancieras, producen una abundan¡e
floración de nuevos servicios en todas las esferas admi-
niltrativas y en los más diversos cempos de la adti-
vidad.

Considerado como una organización pernanenæ de
elementos personales y.materiales pere la satisfacción di-
reéta de una necesidad pública, el servicio público com-
prendería igualrnente no sólo la policía, sino la mis-
ma julticia y hafta la legislación. No cabe, sin embar-
go, confundirlos si se les considera cn relación con la ac-

tividad de los parcianlares.
Dejando aparte cesos muy singulares, ni la policía

ni la juSticia pucden conftituit ,a&ividàdes privadas,
mienras que todas las necesidades a quc atienden los
servicios públicos propiarnente dichos han sido hirtóri-
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camente ,r,¡rf..h"r';"' ä;;,", de derecho pri-
vado. y pueden volver a serlo si cambian las circuns-
tancms.

6. La acción de fomento es ,una vfa media entre
la inhibición y el intervencionisrno del Eftado, que pre-
tende conciliar la libertad con el bien común mediante
l¿ influencia indireCta sobre la voluntad del individuo
para que quiera lb que conviene para la satisfacción de
la necesidad pública de que se trate.

Podríamos definirla como la acción de la Adminis-
rración encaminada e proteger o promover aquellas ac-
dvidades, efteblecimientos o riquezas debidos a los par-
dculares y que sa¡isfacen aecesidades públicas o se es-

dm4n de utilidad general, sin usar. de la coacción ni
crear servicios públicos.

7, Por consiguiente, el fomento se diftingue p€r-
feétamence de la policíe y ðel servicio público.

Se di{bingue de la policía en que, rnientras é{ta yc-
uiene y reVrime, el fomento ?rotege y ?rcmaeue, sin
hacer uso de la coacción.

Y se diferencia del servicio público en que la Ad-
miniftración, con esa modalidad, realiza dire[lamente
y con sus propios medios el 6n perseguido, mientras
que en el fomento se limim a eflimnlar a los particula-
res pere que sean ellos los que, por su propia volunrad,
desarrollando una aótividad deterninada, cumplan iz-
dire,ã¿mente el ß,n que la Adminiftración persigue.

8. La acción suasoria y eftimulante ejercida des-
de el poder sobre el ánimo de los gobernados para de-
terminarles, sin usar de la fuerza, a que quieran lo que
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el gobernante ha coruiderado bueno, la enconcramos in
todas las épocas. Aunque mal eíbudiada, conlticuye uno
de los principales capírulos de la política. El arte de lo-
grar Ílue los pueblos hagan o pidan lo que el soberano
desea es le raz6n del éxito de los grandes caudillos y es-
radiftas que la Hiftoria nos mueftra.

En pleno siglo xvr, Pedro de Valencia emplea en
varios de sus escritos la frase <premios y apremios)) pere
comprender sumariamente los dos modos que el rey
ciene de lograr que los súbdiros.ob¡en como conviene
al.bien público. Más tarde, los monarc¿s absolutos tem-
plan siempre que pueden el uso de'su poteltad suprcma
è.ilimimd" en lo humano con el uso ác -ucho, ã. lo,
rnedios que rnás adelante v¿unos a encontrar en nues-
rro Derecho presenre.
. Es, sin embargo, en el siglo xvrlr cuando se 6ja ma-

yor atención .en eftos medios indiredtos de lograr Êna,
lidades públicas. Los cameraliltas, ya en el xvu, habían
diftinguido, entre las diversas especies de policía, la.<po-
licía de prosperidadr. Algunos de sus cultivadores, a
que en oro lugar me he referido, dedican a su esrudio
muchas páginas, sin oculrárseles las especiales caracre-
rífticas de efta acción de fomenro. Así escribe |ufti en
sus conocidos Elementos generules de Pol¡cía que (se
debe impedir la cornrpción y los excesos que causan las
enfermedades y Ia fnuerre, por reglømentos y medios
intlireflos, ?ara que no piensen los síbditos que se dtdca
su libertad>. En el orden del Derecho positivo, las Ins-
trucciones de Corregidores de 1749 y 1788 reflefan per-
feCtamente esa aCticud de los reyes en favor de la acción
de fomento. '

EI
que le

<despodsmo iluflrado> úansmire al liberalismo
sucede esa fe en la virtualidad de los medios in-
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direCtos para satisfacer las necesidades qenerales. El res-
peto a la libertad de los individuos era perfeótamente
cornpacible con los esfuerzos de la Adminiftración para
<ilust¡arlos)) respedto de sus intereses y de los medios
de servirlos. A decir uerdad, Ias fallas del siltema se
lían explicarse por la ignorancia: si lo conocen, {os hom-
bres quieren siempre [o mejor; por tanto, bafta con
que el Gobierno les ilufÈre parÂ que logrcn su propia
felicidad y la prosperidad de su patria. C-omo escibe
nuejtro Foronda €n sus Cartas sobre la Policía, la edu-
csción lo es codo y la buena o la mala educación con-
sidte en los Gobiernos.

Vencido deÊnitivamente el anciguo régimen, los
nuevos Gobiernos buscan la armonía de su credo abs-
tencionist¡ y de la pâtente necesidad de resøurar el
país en una acción adminiítraciva de fomenæ. favier
de Burgos es, enúe ¡nuchos ocros, el más caraéterís-
dco de los eftadiltas que profesan dta política. Todos
sus escritos, y parcicularmente su famosa Inscucción a

los Subdelegados de Fornento, de 30 de novie¡ribre
de 1833, reflejan su fe en los resulcados de elta dircc-
ción adminiftrativa.

La teoría del fomento, ml como la expone Javier de
Burgos en la referida Instrucciín y en la Exgosición
que había dirigido al. rey en 1826, puede sintedzarse
en pocas palabras. La Ênalidad pública era <la ProsP€-
ridad del Reino>, objeto fundamental.de la Adminis-
ración. Los órganos parâ petseguirla, un Miniiterio
(que se llamó primeramenrc de Fomento y luego del
Interior) al que caliÊca de <.taller de la prosperidad na-

cionall, .uyãr agentes in¡nediatos eran los subdelega'
dos de Fomento. L¿ acción ptopugnada era doble: <los

âbnsos que ha1, gue deflruir y los bienes que hav que
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piomouern, o bien, con vocablos ceradÈeríllicos, (que se
ìèmaev¿n rnillares de obltáculos (otros aurores de la
ép* hablan de e,flo¡bos) y t. ?tomueua la prosperi-
dad> o se fomentc la riqueza.

Como anteriormente había ocurrido con Ia policía,
cuando desaparece o languidece la fe en los porrentosos
resuludos del fornen¡o, no por ello deja la Adminisua-
ción de udlizarlo. Paulatinamenre, su f.avor y la pre-
ferencia del pueblo se inclinan a la modalidad del ser-
vicio público, pero les otres no desaparecen.

La policía es la modalidad adminisraciva más pro-
pia del antiguo régimen; el fomenco es la más adecua-
da para el Eftado liberal, y el servicio público es el modo
predileé[o del Estado intervencionift¿. Mas se rrara del
greåomínio de uno u ocro si{tema, sin exclusión de los
demás.

Es más: como afirmé hace ba{tanres años, puede
formulatse como una conftante de. nueftra evolución
adminisrariva en los úlcimos cienrc cincuenta años el
paso sucesivo para cada una de las neccsidades públicas
de uno a otro de los modos reseñados: policía, fomenro,
scrvicio público.

9. La acción consiltentc en proteger, eftimular,
auxiliar o fomentar las adtividades particulares median-
te las cuales se satisfacen necesidades o conveniencias
de cará&er general, riene en nueftro idioma, según tra-
dición adminiJtrativa de más de un .siglo, el nombre
de Fomento.

Fomento viene del laún fomentum, conÊacción de

fouimentam, que signi6caba la acción de calenur,
recalenur o abdgar. En nueftro idoma, y en senti-
do redto, significa dar c¡lor para vivificar o vigorizar,

r¡onû oel- Fo.1{ENTo EN EL DERDcHo AD.u¡N¡srR^T¡vo
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y en c[ Ggurado excitår, prornover o proteger una cosa.
Ocra acepción es la de pábulo o rnaceria con que se ceba
una cosÍr.

Tiene sus eq¡riv¿lencias en los demás idiomas eu-
ropeos, pero en ningrín oro país, que separnos, se ha
comprendido <omo en el nueftæ en una sola pa-
labn la acción adminiftrativa a que :ros venimos re6-
riendo, en toda su rica varied¿d de'formas. Ordinaria-
rnente las leyes y los autores utilizan los vocablos equi-
valentes a promover, a1rudar, auxiliar, proteger, mejo-
rar, desarollar, esrirnular, premiar, etc., sin que nin-
guno de ellos les bafte para designar el conjunto de
for¡nas gue reuiste la adminiftración de fomento.

Nueftras leyes diftinguen frecuenteme¡ìte entre la
protección y el fomento- La primera es una acción de
consenvación de lo que exifte y se eftima bueno. El
segundo persigue que nazca, se desarrolle o multipli-
gue una infticución, una aétividad o una riqueza.

10. Es punto mcnos que imposible eltablecer un
catálogo de las formas que puede reveltir la ad¡ninis-
tración de fornento. Su caraóteríscica y su o<celencia ra-
dica. precisernente, en la flexibilidad, en la adaptación
a las circunftancias.

La finalidad perseguida es siernpre la misma: con-
vencer pare que se haga u omita algo. Efte convenci-
miento no se logra sino por medios eficaces; pero la
selección de los medios no es una cueftión de técni.a
jurldica, sino de experiencia, lntimamerrte ligada con la
psicología coleCtiva, que cambia con el tiempo, Ias cir-
cunftancias o las gentes. La técnica jurídico-adminiftra-
tiva, tras un eftudio complejo, podría llegar a efÈable-
cer la li.fta de los rnedios empleados con ese frn y reali'
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zar su caracterización, pero la elección de.los que deben i,
udlizarse es propiamente polídca.

Un ejemplo de elta variabilidad en la eficacia dc los
medios de fomcnm nos la ofrece la garantía de larga
perdura<ión de honores o ventajas de caráCter económi-
co, que Énto araro a nueftros antepasados. En los si-
glos medios y hafta bien enrado el siglo xrx, mucha
gente eftaba dispueJta a realizar sacrificios o esfuerlos
considerables para asegurar la perpecuidad del nornbre,
de Ia eltirpe, de la dedicación de unos bienes o de su
disfn¡te: Ios mayorazgos, las fundaci<rnes, las sepulcu-
ras perpetuas; los cargos así (con exageración eviden-
te) llamados, los censos y orros derechos cconómicos son
muéltris de ese afán de inmorcalidad tcrrefÈre. Lai mis-
rnas concesiones de obras y servicios públicos o de apro-
vecharnientos hubierón de hacêrse a perperuidad o por
plazos seculares. En la aCtualidad, el aliciente de la per-
pecuidad o larga duración de los beneficios ha percíido
gtan parte de su Í.uerza. La vida moderna se ariene ai
presente. A lo sumo, aspira a lo viulicio. Las mismas
concesiones y aþrovechamièntos que anres no hubieran
tenido quien las pidiese por m€nos de cien áños, sg
otorgan hoy por plazos de cincuente o rnenos.

1l . Los medios o fornas que revi$te la acción ad -
miniftrativa de fomenro en nueftro Derecho pueclen cla-
si6carse en posirívos y negativos.

Son positiuos los que ororgan'preftaciones, bienes o
ventajas, y negatiuos los que significan ohJtáculos o car-
gas creadas para dificultar por medios indireCtóò aque-
llas actividades o eftablecirnienros conrrarios a los qu.
ei gobernanre quiere fomentar.

Todos los medios de fomento de caráCter posirivo
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signi6can verdaderos privilegios, en cuanto suponen une
excepción ventajosa de la norma general a favor de per.
sonas o clases determinadas.

El fue¡te sentido igualiario del Derecho público mo-
derno ha eliminado radicalrnente hafta. el nombre de
,los privilegios. La reacción eJtaba júti6cada por e[ abu-
so que se había hecho de la facultad de otorgar privi-
Iegios; pero la realidad rnueftra que la situación ¿nte
la Ley di{ta mucho de ser la rnisrna para todos. La re-
gla general es la igualdad ante la Ley, pero efta regla
admite orcepciones y las excepciones son frecuencísi-
mes en la vida moderna. Mediante ellas se adapta la
noffna a la in6nita va¡iedad de los seres que han de
cumplirla. Esas o<cepciones son verdaderos ptivilegios,
aunque no reciban ese uombre.

Mediante los privitegios se aspira a lograr la iusci-
cia difkibudva, dando a cada uno lo que merece o lo
que necesiÈa, o lo que se eftima preciso para decerrni-
narle a obrar en un sencido determinado y conveniente
para el bien común,

De ahí Ia utilidad que tienen las doctrines acerca
de los privilegios para el e{tudio de los modernos medios
de fomento.

12, Otra clasi6cación cle los rnedios de fonrento es

la que los diftingue en honoríficos,"económicos y jurí-
dicos.

Enre los rnedios de fomento honorilicor compren-
demos las diftinciones y recornpensas que se otorgân
corno público reconocimiento y proclamación de un aCto

o de una condu&a ejemplar. Aunque lleven consigo, en
.ocasiones, algunas ventajas de caráCter iurídico o eco-
nómico, éftas se consideran accesories, siendo 1o prin-

LU|S IORD^NÂ DE POZA.S
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. cipal el enaltecimiento social del beneÊciado. La acción
de fomento se logra por el acicate que significa la esfe-
ranza de obtener el honor si se observa una conduCt¡
adecuada.

. 
lns principales medios honoríñcos son las condeco-

raclones, rratamientos, tín¡los, preeminencias, uso de
ernble¡nes o símbolos de¡erminados, rrof€os, diplomas,
eæétera.

Los rnedios de fomento económicos son todos aqug-
llos que de un modo directo determinan la percepción
de una cantidad o la dispensa de un pago obligatorio-

. En efta categoría se encuenüan las strbvenciones,.
primas, premios en rne¡álico, andcipos y préftamos, ga-
randes de interés, erc., y las e¡enciones y demás privi-
legios de caráêter 6scal.

finalmente, los medios de fomento iurídicos se ca-
radterizan por el otorgamiento de una condición privi-
legiada 9ue, de modo indiredto, represenre venmjas eco-
nómicas o de seguridad.

La variedad de eJte grupo es muy qrande. Incluímos
en él derogaciones de preceptos de derecho privado re-
larivos a derechos reales o de obligaciones, ficciones ju-
rídicas co¡no el beneficio de vecindad, concesión del uso
de prerrogativas de caráCter público, como lâ'acción di-
recta, las preftaciones personales, la expropiación for-
zos o el consumo obligatorio, las esmru¡os privilegia'
dos de clase, profesión o lugar y las exclusivas o rn(Þ
nopolios de toda clase.

13. luzgo fuera de lugar el esnrdio especíÊco de
c¿da uno de esos medios, que habría de hace¡se sobre
una legislación positiva. Mi propositu ha sido única-
mente poner de relieve los rasgos comunes que hecen
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que todos ellos fornen un sedtor homogéneo, el dc la
Adminiltración de Fomento, perfectamente diferincia-
do de la Policía y de los Servicios públicos, unido a los
cuales integra la adtividad rascendente de la Adminis-
uación.

En el vigente plan de eftudios universitarios, la in-
sroducción de este nuevo capículo perrnite que la llama-

' da parte especial o marcria adrniniltrativa (que sigue
a la parte general y a la organización) se libere de la
fatigosa, andpedagó gr^ y andcientífica exposición del
derecho positivo según las materias o Ênes (sanidad, re-
ligión, beneficencia, econornla, comunicaciones, defen-
sa nacional, ecc.), Explicadas las inltituciones y formas
que revi$te la adminift¡ación de fornento, la policía, los
sewicios públicos y el Jominio públi'co, el .j.,*r,o e.-
tará en condiciones de comprendet e interpretar reét:-
menre los preceptos posirivos sin agotarse en el vano
incento de aprender memorl5ticarnente los cuarena mil
artículos en que prudentemence pueden calcularse los

contenidos. en las leyes y reglarnentos adminiltrativos
españoles.

Lurs )onoANA DE Poz,cs

LUIS IORDANA DE FOZIS
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