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Resumen

En este trabajo se caracteriza a la actividad administrativa de promocién des-
de un enfoque tedrico-doctrinal, a partir de tres analisis principales. En primer
orden se estudian las diferentes posiciones doctrinales en torno a la actividad
administrativa de promocion, con particular énfasis tanto en las construcciones
conceptuales esbozadas en varios sectores de la doctrina iberoamericana como
Espafa, Argentina y Brasil, como en los aportes realizados por los iusadminis-
trativistas cubanos en ese sentido, a través de las distintas etapas de la histo-
ria juridica cubana. La segunda idea desarrollada se refiere a la denominacién
conceptual de la actividad administrativa de promocién, donde se argumenta,
sobre la base de una exposicion de las principales denominaciones, en cual de
todas, semdanticamente, encuadra de forma precisa y flexible el significado tanto
intencional como extensional de la definicion de la actividad administrativa de
promocion. Por Ultimo, a partir de una definicién propia, se hace un analisis de
los elementos componentes de su nocidn juridica, desde un plano teoérico, pero,
ademads, normativo, sobre la base de la verificacién de tales elementos en el or-
denamiento juridico cubano.

Palabras claves: actividad administrativa de promocién; denominacién de la
actividad administrativa de promocién; definicion de la actividad administrativa
de promocion.
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Abstract

In this work, the administrative activity of promotion is characterized from
a theoretical-doctrinal approach, based on three main analyses. Firstly, the
different doctrinal positions regarding the administrative activity of promotion
are studied, with particular emphasis on both the conceptual constructions
outlined in various sectors of Ibero-American doctrine such as Spain, Argentina
and Brazil, as well as on the contributions made by the Cuban administrative
law in that sense through the different stages of Cuban legal history. The second
idea developed refers to the conceptual denomination of the administrative
activity of promotion, where it argues, on the basis of an exposition of the main
denominations, which of all is the one that, semantically, frames in a precise
and flexible way the meaning both intentional as extensional of the definition
of the administrative activity of promotion. Finally, based on its own definition,
an analysis is made of the component elements of its legal notion, from a
theoretical level, but also normative, based on the verification of such elements
in the Cuban legal system.

Keywords: administrative activity of promotion; denomination of the
administrative activity of promotion; definition of the administrative activity of
promotion.
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1. INTRODUCCION

El poder publico es la forma de poder que mas intensamente dinamiza y se
proyecta en las relaciones sociales, bajo diversas formas que en el devenir
histérico se identifican con la nocién de lo que se conoce como Estado.' El

' Asiqueda sintetizado, ademas, por Carl Scumirt cuando expresa que:“Estado y poder publico

son la misma cosa. No hay Estado sin poder publico, ni poder publico sin Estado” ScHmrrT,
Carl, Teoria de la Constitucion p. 106.
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Estado, entonces, es una forma de organizacion del poder publico, cuyo ejerci-
cio realiza a través de determinadas funciones® o poderes,’ y por intermedio de
determinados érganos para dar cumplimiento a los fines que le son propios.*

Entre todas las funciones que tiene el Estado, la mas amplia y diversa es la
funcién administrativa, cuyo ejercicio es realizado por un conjunto de su-
jetos denominado, genéricamente, Administracién publica, que tiene como
objetivo esencial el cumplimiento de fines de interés publico. Sin embargo,
el Estado, para el cumplimiento de sus fines, ha requerido, a lo largo de la
historia, de actividades realizadas por los sujetos privados u otros sujetos
institucionalizados distintos a él; ello bajo la premisa de que el Estado no
puede hacerse cargo por completo de todas y cada una de las aristas de la
vida social y econémica.

De esa forma, las administraciones publicas, en el ejercicio de la funcién admi-
nistrativa realizan y despliegan un grupo de actividades que responden a de-
terminados objetivos. Tales actividades han tenido un crecimiento cualitativo
y cuantitativo, sobre todo a partir de la intervencion publica que se empieza
a producir desde el siglo xix y, asimismo, ha operado un crecimiento de esas
actividades realizadas por los sujetos privados que producen resultados que
pueden ser, total o parcialmente, coincidentes con algunos objetivos de la Ad-
ministracion y, por tanto, son actividades cuya realizacién es de interés para el
Estado, pero que, por diversos motivos, él mismo no puede materializar, de-
sarrollando entonces su actuaciéon en el sentido de fomentar o promover tales
actividades.

Dicha actuacioén recibe el nombre de actividad administrativa de fomento o
promocion, de cuya naturaleza y manifestaciones anteriores a su instrumenta-
cién y regulacién en el Derecho administrativo se puede deducir que constitu-

En tal sentido, vid. FernANDEZ Butte, Julio, Teoria del Estado y el Derecho. Teoria del Estado, Capi-
tulo lll. Sobre el criterio tripartito de las funciones del Estado, vid. ArisToTELEs, Politica, p. 128 y
ss., disponible en http://descarga-gratis-libros.blogspot.com/

Hay que destacar que si bien la vision tripartita de los poderes del Estado es la mas extendi-
da, hay otras que agregan un cuarto poder mas a los tres conocidos. A tal efecto, vid. Reus v
Baramonpe, Emilio, Teoria orgdnica del Estado, pp. 231-237. Sobre la nocién clasica de la tripar-
ticion de poderes, vid. MonTesQuiey, El espiritu de las leyes.

Sobre las distintas tesis acerca de los fines del Estado, vid. JELLNEK, G., JELLINEK, G., Teoria General
del Estado, pp. 187-216.
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ye, en primer orden, una actividad realizada por los centros del poder publico
con bastante anterioridad al surgimiento del constitucionalismo modernoy el
Estado de Derecho,’ incluso de forma previa al Estado absoluto.® En sequndo
lugar, es una actividad que, como concepto, funciona en dos planos distin-
tos, el plano econémico y politico, donde se erige como un fin concreto per-
seguido por el Estado en funcién de determinadas actividades econdmicas
y sociales; el otro, el plano juridico, es donde se articulan normativamente
las técnicas, las reglas y los principios, a través de los cuales tal actividad de
promocion es ejercitada.

A partir de ahi, la articulacién coherente de dicha actividad en el conjunto de
actividades administrativas en Cuba pasa por una construccién conceptual
que precise los elementos fundamentales que la componen, a fin de perfec-
cionar el régimen juridico de dicha actividad. Ello a partir de entender que en
la actualidad, este tipo de actividad constituye uno de los instrumentos funda-
mentales en materia de regulacién y politica econdémica.

En el contexto actual de pospandemia, protagonizado por el colapso y con-
secuente crisis econdmica y financiera producido en los Estados de todo el
mundo por la COVID-19, y desde la crisis financiera del afio 2009, se hace
imprescindible una revision y reconfiguracion conceptual de todas aquellas
actividades realizadas por las administraciones publicas, en funcion de la sa-
tisfaccion directa, pero sobre todo indirecta,” del interés general, a través, en
este caso, de la actividad administrativa de promocién.

Por tanto, sobre la base de lo expuesto, se hara una revision y reconstruccion
conceptual de la actividad de promocidén que tome en cuenta tanto los princi-
pales aportes de la doctrina iberoamericana en este sentido, como de la doc-
trina patria. Luego se realizard un analisis de cada uno de los elementos que
conforman la nociéon de la actividad de promocién, a fin de dar cuenta de su
proyeccion en el ordenamiento juridico cubano.

Vid. Ruiz MicueL, Alfonso y Elias Diaz (ed.), Filosofia politica Il. Teoria del Estado, pp. 19y 20.

Vid. Brewer-CaRrias, Allan Randolph, Principios del Estado de Derecho. Aproximacion historica,
pp. 18-22.

Vid. Jorbana DE Pozas, Luis, “Ensayo de una teoria de fomento en el Derecho Administrativo”,
Revista de Estudios Politicos, Vol. XXVIII. Ao IX, No. 48, Madrid, 1949, p. 46.
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2. LANOCION DE ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA DE PROMOCION
EN LADOCTRINA

2.1. ANALISIS CRITICO DE LAS PRINCIPALES TENDENCIAS DE LA DOCTRINA
IBEROAMERICANA

La nocion de actividad de promocién ha tenido diversos enfoques doctrinales
que han delimitado y concretado sus elementos juridicos esenciales lo que ha
dado lugar a variadas concepciones.

En el marco iberoamericano, son dos las definiciones que se pueden con-
siderar mas clasicas. Por un lado se ubica la ofrecida por Luis JorbanA DE Po-
zAs, quien definié la actividad fomento como: “la accién de la Administraciéon
encaminada a proteger o promover aquellas actividades, establecimientos o ri-
quezas debidos a los particulares y que satisfacen necesidades publicas o se es-
timan de utilidad general, sin utilizar la coaccién ni crear servicios publicos”®
Por otro lado se encuentra Fernando GarriDo FALLA, quien la definié como:
“Aquella actividad administrativa que se dirige a satisfacer indirectamente
ciertas necesidades consideradas de caracter publico protegiendo o promo-
viendo, sin emplear la coaccién, las actividades de los particulares o de otros

entes publicos que directamente las satisfacen”’

En cuanto a la primera de las definiciones expuestas, hay que resaltar, en pri-
mer lugar, que fue la primera definicién que se ofrecié sobre dicha actividad,
ya que su autor fue uno de los primeros en concluir, con buen acierto, que no
todas las formas de la actividad administrativa podian caer bajo la férmula bi-
partita policia-servicio publico. En esa linea, el propio autor realiza un esbozo
de los rasgos distintivos de la, acuiada por él, actividad de fomento con res-
pecto a la actividad de policia y de servicio publico.

De esa forma, refiere que mientras la policia previene y reprime, el fomento
protege y promueve sin hacer uso de la coaccion y, por otra parte, advierte
que mientras en el servicio publico la Administracion realiza directamente el
fin perseguido, en el fomento se limita a estimular a los particulares para que

JorDANA DE Pozas, Luis, “Ensayo. ., cit., p. 46.

GARrRIDO FALLA, Fernando, Tratado de Derecho Administrativo, Vol. Il, pp. 265y 266.
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ellos sean los que, por su propia voluntad, desarrollen las actividades que rea-
lizan esos fines.'

Visto esto, y tomando como base la definicién aludida al inicio, se pueden de-
ducir como elementos esenciales de la concepcién de JorpaNA DE Pozas, prime-
ro, un elemento teleolégico consistente en la finalidad de proteger o promover
aquellas actividades, establecimientos o riquezas debidos a los particulares y
que satisfacen necesidades publicas o de interés general, asi como un elemen-
to técnico que resalta la ausencia de coaccién o la no creacién de un servicio
publico."" A ello, no obstante, hay que agregar un elemento que, aunque im-
plicito en casi todo concepto juridico, es importante resaltar en este caso, que
es el elemento subjetivo.

Luego, de la definicién de GarriDO FaLLA se pueden extraer los mismos tres
elementos componentes: un elemento subjetivo donde, respecto a la no-
cion de Jorpana, difiere en la figura del destinatario, ya que establece que
ademas de los particulares, otros entes publicos pueden ser beneficiarios
de técnicas de promocién; un elemento teleolégico, integrado por la pro-
teccién y promocién de aquellas actividades que directamente satisfacen
necesidades consideradas de caracter publico; y un elemento técnico que,
en este caso, resalta Unicamente la ausencia de coaccion.

Sin embargo, GarriDo FALLA, a pesar de incluir también un elemento teleolégico
en su definicion, critica este elemento en la definicion de JorbaNa DE Pozas insis-
tiendo en que la distincidn entre las diversas formas de la actividad administrati-
va no estd tanto en el fin perseguido sino en las técnicas operativas utilizadas por
la Administracion.'” Empero, por mucho que el principio de intercambiabilidad
de las técnicas de intervencion administrativa'® permita estipular que un fin de
orden publico, tipico de la actividad de policia, puede ser logrado a través de la
persuasion y el estimulo caracteristico de la actividad de promocién, y vicever-

Vid. JoroaNA DE Pozas, Luis, “Ensayo... cit., p. 46.

Vid. DE LA Riva, Ignacio, “La figura del fomento: necesidad de encarar una revisiéon conceptual’,
en AA.VV.,, Cuestiones de Intervencion Estatal, p. 416.

Vid. GarriDo FALLA, Fernando, Tratado..., Vol. ll, cit., p. 264.

Sobre este particular se tiene uno de los primeros referentes doctrinales con ViLLAr PALAsi en
1950. Sobre ello vid. ViLLAR PaLasi, José Luis, “Las técnicas administrativas de fomento y apoyo
al precio politico’, Revista de Administracion Pablica, No. 14, mayo-agosto 1954, pp. 58 y 59.
Ademas, vid. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Sebastian, “La actividad administrativa de fomento y el
régimen de subsidios y subvenciones administrativas’, en AAVV., Las formas de la actividad
administrativa, p. 286.
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sa," ello no puede ser la justificacién para no incluir el elemento teleoldgico.
Esto bajo la l6gica de que el fin de interés publico que satisface el beneficiario
con su actividad es la causa que habilita y justifica la actuacién de la Adminis-
tracion publica en el sentido de su satisfaccion indirecta mediante la promocién
de aquella.

Luego, respecto de la definicién de Jorpana DE Pozas, hay otro punto mas que
ha recibido algunas criticas.” En este caso se trata de la idea que divide al fo-
mento en positivo y negativo, afirmandose a este respecto que solamente el
fomento o la promocion positiva es posible, ya que el segundo, descrito como
“[...] obstaculos o cargas creadas para dificultar por medios indirectos aquellas
actividades o establecimientos contrarios a los que el gobernante quiere fo-
mentar”,'® formaria parte de otra forma de la actividad administrativa, que es
la actividad de policia."” No obstante, esta idea del fomento negativo sigue
presente en parte de la doctrina administrativista.'®

Aun asi, la definicion de Jorbana DE Pozas, de conjunto con la de GARRIDO FALLA,
ha sido la base conceptual para otras definiciones de peso en la doctrina que
se han estipulado sobre la actividad administrativa de promocién, sobre todo
en la doctrina iberoamericana. En tal sentido, son multiples los autores que
han definido la actividad de promocién con alguna variacién denominativa,
manteniendo la esencia de las formulaciones anteriormente analizadas.

De esa forma, puede citarse a Ramén MarTiN MATEO, quien la definié como: “La
accion administrativa de estimulacion coincide sustancialmente con las técni-
cas clasicas del fomento. La Administracion no acota aqui ambitos de accién
a los particulares ni realiza por si prestaciones y servicios, sino que les incita o
estimula por las vias que correspondan en cada caso a que realicen sus acti-
vidades de la forma que previamente ha considerado mas favorable para los

Vid. BAENA DEL ALcAzAR, Mariano, “Sobre el concepto de fomento’, Revista de Administracion
Publica, No. 54, 1967, p. 63.

En ese orden vid. Vaum, Rafael, A subvencdo no Direito Administrativo brasileiro, pp. 53y 54;y
GArrIDO FALLA, Fernando, Tratado..., Vol. I, cit., p. 271.

JorbaNA DE Pozas, Luis, “Ensayo. ., cit.,, p. 51.

Asi lo refiere (aunque también es partidario del fomento negativo) un clasico como Rafael
BieLsa. Vid. BieLsa, Rafael, Derecho Administrativo, t. lll, p. 400.

Vid. Rezenoe Ouiveira, Rafael Carvalho, Curso de Direito Administrativo, pp. 601y 602; Dromi, José
Roberto, Tratado de Derecho administrativo, p. 665; BieLsa, Rafael, Derecho Administrativo, t. 1lI,
cit., p. 400.
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intereses publicos”.'® Basicamente, constituye una explicacion mas amplia de
la nocién de Jorbana pe Pozas, donde al igual que este restringe el ambito sub-
jetivo del beneficiario a sujetos privados.

Por otro lado, mas especifico resulta lo planteado por MARTIN-RETORTILLO BAQUER,
quien explica que se trata de una“accion suasoria, estimulante, ejercida desde
el Poder; determinacién primero, e impulsién después, de actuaciones priva-
das que es de interés promover. Creencia, en definitiva, en los medios de accién
indirectos para la satisfaccion de algunas de las necesidades que se consideran
de interés general; consecuentemente, proteccion, estimulo, auxilio, impulso
de las actuaciones que tienden a satisfacerlas; fomento, por tanto, de tales acti-
vidades””® En este caso resalta la no mencion del elemento técnico, relativo a la
no utilizacién de la coaccién y la no prestacién de servicios publicos, asi como
la alusién a que las actividades impulsadas son de caracter privado.

Tampoco se separa mucho de las estipulaciones clasicas Gaspar Ariko ORrTiz,
quien resalta que por accién de fomento se entiende aquella accién “[...]
por la que los Poderes publicos estimulan, sin coaccién, a las fuerzas sociales
con vistas a que actten en un determinado sentido”;*' a lo que agrega que
“[...]1a actividad de fomento se configura como una actividad de estimulo y
presion, realizada de modo no coactivo, sobre los ciudadanos y grupos so-
ciales, para imprimir un determinado sentido a su actuaciéon”? En este caso,
sobresale nuevamente la ausencia de coacciéon y el caracter teleolégico de

esta forma de actuacion administrativa.

En un sentido parecido se pronuncia el argentino Manuel Maria Diez cuando
explica “[...] que se entiende por fomento la actividad de la administracion
que trata de ayudar, encauzar y orientar la iniciativa privada cuando ésta se
muestre insuficiente”?® Asimismo, en una explicacion posterior, se muestra ad-
herido a la doctrina plurisubjetiva de GarriDo FALLA en cuanto al beneficiario,
declarando: “El objeto sobre el que recae el fomento son las actividades de los
particulares y de otros entes publicos, y el fin del fomento es la satisfaccion

MarTiN MaTeo, Ramon, Manual de Derecho Administrativo, pp. 357 y 358.

2 Marrin-ReToRTILLO BAQUER, Sebastian, “La actividad administrativa de fomento.. " cit., p. 440.

21 Arino Orriz, Gaspar, Principios del Derecho Ptblico econémico, p. 294.

2 Ibidem, p. 339.

» Diez, Manuel Maria, Manual de Derecho Administrativo, t. Il, p. 232.
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indirecta de las necesidades de interés general, satisfaccion que se realiza de

un modo indirecto y sin empleo de la coaccion”**

Por otro lado, con un sentido mas restrictivo, el también argentino EscoLa expo-
ne que es“[...] aquella actividad de la administracién publica que pretende la
satisfaccién de necesidades colectivas y el logro de fines del Estado de manera
indirecta y mediata, mediante la participacion voluntaria de los particulares,
que desarrollan por si mismos actividades tendientes a ese objeto, las cuales
son, por ello, protegidas y estimuladas por la administracién por diversos me-
dios, de los cuales esta excluida toda forma de coaccién”? Asi excluye a los entes
publicos como destinatarios, explicando que los particulares en los marcos de
esta actividad administrativa aparecen como colaboradores de la Administra-
cién publica, condicidon que no pueden ostentar tales entes.

En el mismo sentido que EscoLa, pero en términos mas cercanos a los de Jor-
DANA DE Pozas, se pronuncia Roberto Dromi, expresando: “Es una accién dirigida
a proteger o promover las actividades y establecimientos de los particulares,
que satisfagan necesidades publicas o que se estimen de utilidad general”*®

En Brasil, por su parte, Santos be MENDOGA expone que es: “[...] a a¢do consistente
em estimular, proteger, auxiliar ou fomentar as atividades particulares mediante
as quais se satisfazem necessidades ou conveniéncias de cardter geral’, de modo
diretamente ndo coativo, mas persuasivo, sem implicar a cria¢do de servico publi-
co ou a assuncdo de atividade econémica pelo Estado. [...]"* De tal forma, no di-
fiere de la definicién de JorbaNA DE Pozas en casi ningun punto de su definicién,
al igual que su compatriota Diogo de Figueiredo Moreira NETO, quien define tal
actividad como “a funcdo administrativa através da qual o Estado ou seus dele-
gados incentivam direta, imediata e concretamente a iniciativa dos administra-
dos ou de entidades publicas e privadas, para que desempenhem atividades que
a lei haja enfatizado como de especial interesse ptblico para o desenvolvimento
integral e harmonioso das pessoas em sociedade”,’® agregando en este caso a las
entidades publicas como posibles beneficiarios.

> Ibidem, pp. 232y 233.

% EscoLa, Héctor Jorge, “Fomento”, en Julio Rodolfo Comadira (dir.), Curso de Derecho Adminis-

trativo, Capitulo XI, p. 95.

%6 Dromi, José Roberto, Tratado de Derecho..., cit., p. 665.

7 SanTos DE MENDOGA, José Vicente, “Uma teoria do fomento publico’, Revista Dir. Proc.

Geral, No. 65, Rio de Janeiro, 2010, pp. 115-176.

*Morera NeTo, Diogo de Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, p. 675.
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Dicho esto, hasta aqui se han visto definiciones que, coincidiendo en mds o en
menos con las nociones clasicas de JorpANA DE Pozas y GARRIDO FALLA, Se compo-
nen por 3 elementos fundamentales.

Por una parte, hay un elemento teleoldgico, que implica la satisfaccién indi-
recta de los intereses colectivos a través de la promocion de las actividades
de los particulares u otros entes publicos que directamente los satisfacen. En
segundo orden, esta el elemento subjetivo que implica que la actividad de
promocién es realizada por una Administracion publica cuyos destinatarios,
en unos casos, son solamente los sujetos particulares, y en otros se incluye a
otros entes del sector publico.

Por ultimo, mas presente en unas definiciones que en otras, se encuentra un
elemento técnico que se expresa sobre todo en la delimitacién negativa que
se hace de la actividad al estipular que la promocién se realiza sin utilizar la
coaccion y sin crear servicios publicos. A tal efecto, los dos primeros elementos
son validos y seran utilizados con las adecuaciones pertinentes para la defini-
cion de la actividad de promocién que se analizara posteriormente.

No obstante, la delimitacion negativa® no es un elemento que se asuma para
tal estipulacion futura, ya que implica una cuestién fundamental referida a
que tal delimitacion, en el orden conceptual, en principio contraria una de
las reglas de las definiciones, en especifico aquella que establece que una
definicién no debe ser negativa si puede ser positiva. Con todo, puede ser
permisible si reviste los caracteres de necesidad y utilidad.

Aun asi, es necesario para ello resolver la cuestion relativa a la necesidad o no
de una delimitaciéon negativa de la actividad de promocién. En esa linea, si
bien es cierto que todas las manifestaciones de la actividad de promocién no
constituyen prestaciones directas ni emplean la coaccién, también es cierto
que no todas las técnicas de intervencién utilizadas por la Administracién que
cumplan estos rasgos serdn manifestaciones de la actividad de promocion, ya
que, hoy dia, el nimero de formas en que la Administracién interviene des-
borda la clasica clasificacion tripartita de las formas de la actividad adminis-
trativa. De esa forma, una técnica de intervenciéon que no utilice la coaccién
o no implique una prestacion directa, no formara parte necesariamente de la
actividad administrativa de promocion.

" Vid. Baena peL ALcAzar, Mariano, “Sobre el concepto.. ” cit., p. 67.
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En otro sentido, en la ciencia juridica, podemos estipular que una delimitacién
negativa serd, generalmente, imprecisa e insuficiente; ello si se toma en cuen-
ta que las construcciones de esta ciencia son conceptos que no existen fuera
del Derecho, es decir, son construcciones juridicas que, en principio, debieran
poder definirse de forma positiva en cuanto a su especificidad técnico-juridica.
En términos mas simples, el perfeccionamiento del régimen juridico de cual-
quier fenédmeno juridico serd mucho mas preciso y coherente si técnicamente
se conoce “qué es,"en lugar de “qué no es”.

Asi'y todo, en un sentido positivo, la actividad de promocion se puede decir
que consiste en el estimulo, el favorecimiento y la proteccion de las activida-
des realizadas por los particulares que satisfacen intereses generales, o sea, es
una satisfaccion indirecta por parte de la Administracién de fines de interés
publico.’® Aun asi, tal formulacion positiva del elemento técnico a efectos de
una delimitacion precisa de la actividad administrativa de promocién, necesa-
ria en la dispersa y compleja dinamica actual de la actuacién administrativa, no
es pertinente,’' porque precisamente las concretas actuaciones administrati-
vas de promocién pueden diferir de tal formulacién, que, por otra parte, puede
considerarse poco practica por su propensién a la taxatividad en la definicién
de la actividad administrativa de promocion.

Por otra parte, con un caracter mas estructural, hay autores que han propuesto
nociones que difieren de las clasicas definiciones vistas y sus variantes doc-
trinales. Por tanto, una vez analizado el enfoque finalista de las definiciones
de la actividad administrativa de promocién, se estudiara el enfoque estructu-
ral de dicha definicién, a partir de lo expuesto en tal sentido por dos autores
principales.

En primer lugar, José Luis MarTiNEZ LoPEZ-Muriz, quien define la aludida actividad
(aunque con otra denominacion) como “[...] aquella actividad administrativa
consistente en el otorgamiento directo o indirecto de bienes o derechos a de-
terminados administrados —privados o publicos—, con caracter no devolutivo

* En tal sentido, vid. Pea SoLis, José, Manual de Derecho Administrativo, Vol. Ill, p. 245; y JORDANA

DE Pozas, Luis, “Ensayo.. ., cit., p.49.

31 En este aspecto coinciden tanto Dt LA Riva como MarTinez Lopez-Muriz. Para mas informacion

al respecto, vid. Dt LA Riva, Ignacio, “La figura del fomento.. ., cit.,, p. 417; y MarTiNEZ LoPEZ-MU-
Niz, José Luis, “La actividad administrativa dispensadora de ayudas y recompensas: una al-
ternativa conceptual al fomento en la teoria de los modos de accion de la Administracion
Publica’, en Rafael Gémez-Ferrer Morant (coord.), Libro Homenaje al profesor José Luis Villar
Palasi, p. 756.
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y por razén de ciertas actividades que les son propias, ya realizadas o aun por

desarrollar, quedando en este ltimo caso afectados a su realizacion”*

Luego hay que anadir a Ignacio pe LA Riva, quien define la actividad en términos
similares al precitado autor, pero con algunas ligeras modificaciones. Al res-
pecto expone que la actividad se define como“[...] la actividad administrativa
consistente en la dispensacién mediata o inmediata de bienes a determinados
administrados de forma directa o indirecta, con caracter no devolutivo y en ra-
zo6n de ciertas actividades que les son propias, a cuya realizacion dichos bienes

quedan afectados”*

Evidentemente se trata de definiciones estructurales de la actividad admi-
nistrativa de promocion.*® En esa linea, el estudio del primer autor se centra
sobre todo en el examen de aquellas técnicas que actian sobre las activida-
des que aun no se han desarrollado, denominadas por él como ayudas pu-
blicas,” estipulando que las llamadas recompensas, que seria el nombre que
recibirian los bienes o derechos otorgados por la Administraciéon en razén
de las actividades ya realizadas, no revisten las mismas problematicas que
plantean las ayudas publicas.*

Sobre el particular, se destaca el hecho de que los autores excluyen de sus de-
finiciones el elemento teleoldgico, si bien ambos coinciden en que es un ele-
mento esencial en cuanto a la orientacién de la actividad, pero no en cuanto a
su definicién. De esta forma, se pueden extraer tres elementos de las aludidas
definiciones, que serian: un elemento subjetivo, un elemento objetivo y un
elemento que denominaremos estructural.

En cuanto al elemento subjetivo, hay que decir que ambos autores defienden
laidea de que la relacion juridica de promocién pueda entablarse no sélo con
sujetos privados, sino, ademas, con sujetos publicos. Asimismo, se plantea la
posibilidad de que existan sujetos intermediarios entre la Administracion que

32 MarriNez Lopez-Muriz, José Luis, “La actividad administrativa.. ”, cit., p. 758.

3 DeLaRuwa, Ignacio M., Ayudas publicas. Incidencia de la Intervencién Estatal en el funcionamien-

to del Mercado, pp. 122 'y 123.

**Enla denominacién de la actividad en uno y otro caso se habla de“ayudas publicas’, término

cuyo analisis serd realizado en el epigrafe relativo a la denominacién de la actividad adminis-
trativa de promocién.

> Vid. MarTinez Lopez-Muriiz, José Luis, “La actividad administrativa.. ", cit.,, p. 759.

% Ibidem.
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promociona y el beneficiario de la promocion,” algo que es plausible admitir
tomando en consideracion algunos requisitos que se veran después.

En torno al elemento objetivo, este lo constituye el contenido mismo de la
actividad, esto es, son las técnicas o los medios de la actividad que se utilizan
para promocionar y estimular las actividades privadas. En ese sentido, de am-
bas definiciones se pueden extraer algunos rasgos bastante interesantes, que
caracterizan el contenido objetivo de este tipo de actividad, segun los autores.
Un primer rasgo que le atribuyen es su caracter no devolutivo, lo cual no impli-
ca gratuidad,” ni una liberalidad,” pero que en definitiva es bastante cerrado
ya que no todas las técnicas de promocion tienen caracter no devolutivo.*

Luego, un segundo rasgo seria la existencia de una sola prestacién en el marco
de la relacién juridica de promocién; esto, independientemente de la natu-
raleza unilateral®' o bilateral** que se le atribuya a tal relacion juridica de pro-
mocién que se genera con la aplicacion de esas técnicas,” lo cual dependera,
al igual que en el rasgo anterior, de la técnica empleada. Por tanto, en buena
medida, estos rasgos dependen de la configuracién del régimen juridico de

%" Vid. Dt LA R, Ignacio M., Ayudas publicas..., cit., p. 125; y MarTiNEZ LoPEz-Muriiz, José Luis, “La

actividad administrativa.. ., cit., p. 767.

% Vid. De LA Riva, Ignacio M., Ayudas publicas..., cit., p. 126.

¥ Algo impensable en el ambito del Derecho administrativo. En tal sentido, ViLLAR PaLasi, refi-

riéndose a las subvenciones especificamente, explica cdmo la Administracion en ese caso
poseia facultades exorbitantes de las correspondientes a la donacioén civil, y que en ningtin
caso habia una donacidn. Vid. ViLLar PaLasi, José Luis, “Las técnicas administrativas..., cit.,
pp. 65y 80.

" Por ejemplo, los créditos blandos, o los anticipos reintegrables.

1 Vid. De LA Riva, Ignacio, “La figura del fomento.. . cit.,, p. 418. El autor establece que la activi-

dad a cargo del beneficiario constituye solo un deber, disponiendo, en consecuencia, que
no hay un sujeto activo habilitado para reclamar su ejecucién, solo para controlarla. Puede
resultar interesante e ilustrativo en ese sentido la distincién entre deber y obligacion estipu-
lada por Cassacne, Juan Carlos, La intervencidn administrativa, pp. 85y 86.

*2 En este caso, vid. MARTINEZ Lopez-Mufiiz, José Luis, “La actividad administrativa.. ", cit., pp. 761y

762, quien explica que si bien hay una reciprocidad obligacional, esta no implica reciproci-
dad o sinalagma prestacional, ya que solo hay una prestacion, pero sobre ella se constituyen
derechos y obligaciones reciprocos para ambas partes.

4, . . .o . B . s
* Sobre la naturaleza bilateral o unilateral de esta actividad, vid. Sacristan, Estela, “La relacién

juridica de fomento: ;Unilateralidad o bilateralidad?’, en El Derecho. Jurisprudencia general,
t. 184, donde realiza un analisis muy interesante sobre el tema a partir de un estudio de la
jurisprudencia argentina.
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las distintas técnicas que cada Estado determine concretamente, por lo que
no son absolutos.

En ese mismo orden de cosas se encuentra el hecho de que las relaciones ju-
ridicas de promocién son relaciones cuya fuente, cualquiera que sea, reviste
para el beneficiario un caracter de voluntariedad, con lo cual se coincide; en tan-
to, al decir de Rafael Vaum, “Outra nota fundamental da atividade de fomento é
a voluntariedade. Fomento obrigatdrio, coativo, é uma contradi¢do em termos”**
A estos tres rasgos se une uno mas, que es el caracter propio de la actividad
del sujeto beneficiario, es decir, se debe tratar de una actividad perteneciente
a su ambito juridico.” Esto implica que la actividad deba ser emprendida por
el sujeto destinatario atendiendo a su exclusivo beneficio, no obstante el inte-
rés publico que también esta satisfaciendo.* Este punto también se considera
pertinente ya que, como se verg, es fundamental para comprender la inclusion
de determinadas técnicas en la actividad administrativa de promocién aten-
diendo, precisamente, a este rasgo.

Dicho esto, en cuanto al elemento estructural, este implica, siguiendo a Dt LA
Riva, “[...] el aspecto juridicamente configurador de la nocién”* Se trata del
nexo entre lo percibido por el beneficiario y la actividad desarrollada por este
o aun por desarrollar.*® A los efectos de la definicién, este resulta un elemento
sustancial ya que, junto al elemento objetivo, sustituye al elemento técnico
que delimitaba negativamente a la actividad administrativa de promocién.

Pese a ello, contrario a lo que pueda parecer o se quiera hacer ver por estos au-
tores, una nocién preminentemente estructural no es incompatible con el ele-
mento teleoldgico. A tal efecto, cabe resaltar la definicién estipulada en tiem-
pos mas recientes, por el precitado Rafael Vaum, quien explica que la actividad
de fomento puede ser entendida como “[...] a transferéncia de bens e direitos em
favor de particulares, sem contraprestacdo ou com contraprestacdo em condicées

** " Vaum, Rafael. A subvencdo..., cit., p. 53.

* Vid. MarTiNEZ LoPez-Muiz, José Luis, “La actividad administrativa.. " cit., p. 767.

" Vid. De LA Rva, Ignacio M., Ayudas publicas. .., cit., pp. 126 'y 127.

" Vid. De LA Riva, Ignacio, “La figura del fomento.. ., cit., p. 417.

8 Aunque ambos autores establezcan el nexo solo en la forma de afectacion para las activida-

des que van a desarrollarse, se vera codmo en el caso de los medios honorificos, estos pueden
encajar en este esquema que vincula la actividad con el beneficio recibido.
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facilitadas, em orden a satisfacéo direta ou indireta de interesses publicos”* En
ella se observan dos cuestiones fundamentales, resaltando, en primer lugar, el
caracter teleoldgico, pero también estructural de su definicién.

Por otra parte, es una definicion que tiene un radio mas amplio que las hasta
aqui vistas, ya que incluyen prestaciones que satisfacen directamente los in-
tereses publicos, o sea, incluye contenidos que forman parte de la actividad
prestacional. De hecho, en el marco de la pandemia de COVID-19, el propio
autor, refrendando la nocién aludida, explica que, contrario a la mayoria de
la doctrina, el sostiene que en el Derecho brasilefio la actividad de fomento
incluye instrumentos muy importantes de satisfaccion directa de los intereses
publicos, como la renta basica universal, que es un subsidio, esto es, incluye
prestaciones asistenciales como medios de fomento.”

Lo anterior es algo que, por otra parte, no es desconocido en la doctrina y es,
por cierto, comun en la doctrina alemana teniendo su base en la idea de la
“Daseinsvorsorge” expuesta por Ernst ForstHorr.”' En este sentido, por ejem-
plo, ScHmipT-AssmANN, refiriéndose a la actividad de prestacidn, explicaba que
es aquella que “vela por la posibilidad de existencia y mejora de las condi-
ciones de vida de los miembros de la comunidad, fomentando directamente
la persecucion de sus propios intereses mediante la concesion de ayudas o
servicios. Comprende la procura existencial (en sentido estricto), la Adminis-

tracion social, asi como la actividad de fomento a través de subvenciones”>?

El francés Henry NEzarp, aunque refiriéndose a la teoria del servicio publico,
sintetiza las ideas anteriores en la frase siguiente: “[...] l'action collective est né-
cessaire et I'administration intervient soit pour aider l'initiative privée, soit pour

satisfaire par elle-méme aux besoins constatés”>

Sin embargo, el también aleman Hartmut Maurer, cuando explica las formas de
la actividad administrativa, si hace una distincién entre la actividad prestacional

%9 Vaum, Rafael. A subvencéo. .., cit., p. 56.

% Vid. Vaum, Rafael, “La actividad administrativa de fomento en el contexto del COVID-19" Re-

vista de la ECAE, No. 4 octubre 2020, Dossier: COVID-19 y Derecho, p. 720.

1 Vid. ForsTHorF, Ernst, Tratado de Derecho Administrativo, pp. 475-477.

52 SchmipT-AssMANN, Eberhard, La teoria general del Derecho Administrativo como sistema, p. 182.

> Nezaro, Henry, Eléments de Droit Public, p. 235.
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(en sentido amplio o estricto) y la que él llama actividad de orientacion;* la
cual no es sino otra forma denominativa para referirse a lo que en las ideas
anteriores se ha entendido como actividad administrativa de promocion.

2.2.LANOCION DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA DE PROMOCION
EN LA DOCTRINA ADMINISTRATIVISTA CUBANA

Una vez vistas las principales tendencias de la doctrina iberoamericana,
toca el turno para estudiar el desarrollo doctrinal que en el plano juridi-
co-administrativo ha tenido esta actividad en Cuba. De esta manera se
analizaran las principales construcciones tedricas que han esbozado varios
de los principales autores cubanos en cuanto a la nocién de la actividad

administrativa de promocién.

Al efecto, es destacable la obra de José Maria MoriLLA publicada en 1847, que
llevé por titulo: Breve tratado de Derecho Administrativo espariol y general del
Reino y especial de la Isla de Cuba.” En dicha obra, primera de su tipo en Cubay
América latina,* la actividad administrativa de promocion se puede identificar
a partir de las regulaciones y actuaciones administrativas encaminadas a la
proteccion y el fomento de los llamados intereses materiales.”” Sobre el par-
ticular, no esboza de forma explicita una nocién de la actividad de promocién,
sino que estudia todas las formas de proteccién y fomento de bienes, situacio-
nes, derechos y actividades que se insertan, sobre todo, dentro de los varios
rubros que compondrian esos intereses materiales.

Dichos rubros incluyen materias y conceptos juridicos tan diversos como la pro-
piedad, la expropiacion forzosa, la industria, la agricultura, el comercio, la industria
minera, las aduanas, o incluso la propiedad industrial. Por tanto, el criterio de
armonizacién de tan diversas materias en cuanto a las diversas medidas de pro-
teccion y estimulo que se integran en lo que hoy es la actividad de promocién
radica, fundamentalmente, en la nocién de intereses materiales.

>* Vid. Maurer, Hartmut, Derecho Administrativo alemdn, p. 9.

> Vid. MoriLLA, José Maria, Breve tratado de Derecho Administrativo espariol y general del Reino y

especial de la Isla de Cuba.

*® " Vid. ManiLLa Correa, Andry, Los primeros pasos de la Ciencia del Derecho Administrativo en Cuba,

pp. 297-299.

>7" Vid. MoriLLa, José Maria, Breve tratado..., cit., p. 251y ss.
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Esta nocidén, de una marcada orientacion teleolégica, fue definida por el au-
tor de la manera siguiente: “Intereses materiales son los que constituyen la
riqueza y demds elementos conducentes, no sélo a la satisfaccion de las ne-
cesidades de la vida material de la sociedad y sus individuos, sino también a
proporcionarles la abundancia, el bienestar y la prosperidad”® Asi, es posible
afirmar que el elemento teleolégico ahi esbozado tiene varios puntos en co-
mun con los que son expuestos para definir hoy el concepto de la actividad
administrativa de promocién, siendo en ese sentido un antecedente de gran
significancia.

Con todo, en cuanto a la definicidn de las formas de la actividad administrativa
y la promocién como una de ellas, hay que destacar, en la primera mitad del
siglo xx, la figura de Antonio LaNcis Y SANcHEz. En tal sentido, al igual que otros
autores,” este identificaba la actividad de promocién con la actividad social
realizada por el Estado,*® consistente en propender al beneficio social a partir
de tres formas fundamentales, que son la fisica, econdmica y la espiritual;®’ en
contraste con la actividad juridica dirigida a mantener el orden y la seguridad
en la sociedad, estableciendo, de esa forma, amén de otras actuaciones, limi-
taciones a los derechos de los particulares.

Estructurada sobre el principio de subsidiariedad, dicha nocién de la actividad
administrativa implicaba la intervencién (junto a las técnicas policiales pertinen-
tes en cada caso) mediante el fomento y la promocién de actividades que se
entienden de provecho para el desarrollo fisico, intelectual y moral de los in-
dividuos en el caso del bienestar social, o bien mediante la proteccién de los
elementos mds débiles de las relaciones econdémicas en el caso del bienestar
econdmico.”” En esa linea resalta un rasgo esencial de la nocion de la actividad
administrativa de promocién, que es el cardcter no coactivo de la intervenciéon
administrativa y que, en este caso, el autor se refiere a él explicitamente con el
término fomento.

8 Ibidem, p. 251.

> Sobre todo de la doctrina italiana, destacando la figura de Vittorio OrLanpo. Con ese fin, vid.

OrLanDO, Vittorio Emanuele, Principii di Diritto Amministrativo, pp. 229-285.
% Vid. Lancis v Sanchez, Antonio, Derecho Administrativo, p. 459.
' Ibidem, pp. 460y 461.

2 |dem, pp. 461y 471.
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En esta direccion, las definiciones conceptuales antecesoras en el tiempo, de
la nocién clasica de la actividad de promocién, con los elementos expuestos
mas embrionariamente por MoriLLA, y de forma mas perfeccionada acorde con
la doctrina de su momento por LANCis Y SANCHEZ, se componian de dos elemen-
tos fundamentales. Estos son, la orientacion teleolégica como causa eficiente
y final de la actuacién administrativa, asi como la intervencién por medios no
coactivos en la esfera juridica de los administrados, es decir, una delimitacién
negativa del campo de accién de la actividad.

Luego, en el ano 1951, Julian Modesto Ruiz v Gomez, en su obra Principios del
Derecho Administrativo expone una nocién de la actividad de promocién en
los términos de fomento de la actividad privada, que definié como la accién de
fomentar y estimular la actividad privada ayudandola, protegiéndola y asis-
tiéndola, mediante recursos materiales y morales.®

A este respecto exponia que habia ayuda a las actividades privadas cuando se
le da a una empresa de ferrocarriles una cantidad de dinero por cada kilometro
de via férrea construido, o se les facilitan herramientas de labranza a los cam-
pesinos. Luego, hay proteccién de esas actividades cuando se dictan medidas
encaminadas a remover las trabas que impidan su adecuado desarrollo, y se
asiste a la actividad privada, bien otorgandose becas a nifios huérfanos, o bien
concediendo pensiones a los trabajadores por razones de paro forzoso.**

En ese sentido, en dicha definiciéon y explicacién posterior, hay elementos
como la ayuda y la proteccién, que permiten derivar la idea mas general de
promocién del bienestar social y colectivo, elementos estos que ciertamente
son componentes de la nocién de la actividad de promocién. No obstante,
la conceptualizacion de la actividad de promocién que hace el autor abarca
también prestaciones asistenciales que trascienden los contornos de dicha ac-
tividad y se ubican de forma mas precisa en la actividad prestacional asistencial
de la Administracion publica.

Ello implica una definicion demasiado general que, no obstante su mérito,
abarca mas actuaciones administrativas que aquellas destinadas al estimulo o
la promocién de las actividades privadas en funcion de los intereses publicos.
Empero, como se vio en su momento, esta es una posicién que tiene, con ma-
tices, seguidores de peso en la doctrina mas contemporanea.

% Vid. Ruiz v Gomez, Julidan Modesto, Principios del Derecho Administrativo, p. 31.

% Ibidem, p. 31.
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Luego de cuatro afios desde el triunfo revolucionario, y dos afios desde la
declaracion del caracter socialista de la Revolucién en 1963, Héctor GArcini
Guerra Y Miguel Reves SALiA escribieron su Manual de Derecho administrativo.
Tal obra fue concebida en un contexto de profundas trasformaciones juridi-
cas, donde una gran parte de las ideas tradicionales que habian dominado
en el ordenamiento juridico administrativo nacional fueron sustituidas pro-
gresivamente por las propias del sistema socialista de Europa del Este, ajenas
hasta ese momento al sistema juridico patrio.”” En ese contexto, ademas, el
Derecho administrativo en Cuba, en general, y la nocién de la actividad de
promocién, en particular, sufrieron una especial falta de atencion cientifica.*

Pero en la obra citada, los autores, a tono sobre todo con la doctrina espafio-
la, admiten la clasificacion tripartita de la actividad administrativa en policia,
fomento y servicio publico, a la que se agregaba la actividad regulatoria o de
gestion econdmica consistente en prestaciones reales.®’

En concordancia con el contexto descrito, es posible afirmar que la nocion
de la actividad de promocién en este espacio de tiempo perdié parte de su
esencia primigenia como concepto, entendiéndose las medidas de estimulo
orientadas a la moral socialista y la erradicacién de los males sociales.”® En un
Estado fundamentalmente policial y prestacional, los medios de la actividad
de promocion, y en consecuencia la definicion de esta, estuvieron orientados
hacia fines mas vinculados con la actividad prestacional que con la idea de sa-
tisfaccion indirecta de los intereses publicos, tipica y distintiva de la actividad
de promocion; es decir, en gran parte, el contenido de los elementos objetivo
y teleoldgico fue sustancialmente modificado y confundido con el de otras for-
mas de la actividad administrativa.

ARos mas tarde, el propio GARciNi, en su Derecho Administrativo, definia a la acti-
vidad de fomento como aquel accionar consistente “[...] en el estimulo y apo-
yo que confiere la Administracién Publica a las actividades de los particulares
para atender por su conducto a necesidades de tipo general sin usar la coaccién

8 Vid. MaTiLLA CoRREA, Andry,“El Derecho Administrativo en Cuba: Panorama general’, en Santia-

go Gonzalez-Varas Ibafez (coord.), Derecho Administrativo en Iberoamérica, p. 502.
%  Ibidem, p. 503.
®  Vid. Garcini Guerra, Héctor y Miguel Reves Sauis, Manual de Derecho administrativo, t. | - Parte
General, p. 38.

% Ibidem, p. 209.
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administrativa ni crear servicios publicos”® El contexto en este caso era un
poco diferente, ya que el pais empezaba a dar muestras de pequefios cambios
orientados a un desarrollo econémico que no fuera exclusivamente realizado
en su totalidad por el Estado. Este fue el caso, por ejemplo, del Decreto-Ley
No. 50/1982, que reguld las asociaciones econdmicas entre entidades cubanas
y extranjeras.”

En este aspecto, es posible apreciar una mayor precisién técnica de esta nocién
respecto a la anterior, donde se observa, ademas, una clara inspiracién concep-
tual en la definicién esbozada en 1949 por Luis JorbanA DE Pozas. En este punto,
a tono con los pequenos cambios que se iban produciendo en el pais, se puede
decir que hay una renovada, aunque ligera, preocupacién cientifica en cuanto
al estudio de la actividad administrativa de promocion; ello, a pesar de que el
propio GARcINI expresara que “el fomento, la concesion, la autorizacion y el arren-
damiento, son esencialmente ajenos a la Administracion socialista de la que es

enemiga irreconciliable la empresa privada desalojada del poder””!

Ahora bien, ya en el siglo xxi, y luego de los sucesivos cambios que generaron
una gradual apertura econémica a la inversién y al reconocimiento de ciertas
formas de propiedad privada, escenario, ademas, ideal para que la actividad
administrativa de promocion se desarrolle, hay varios intentos de reavivar el
interés cientifico por una de las formas fundamentales de la actividad admi-
nistrativa como es la actividad de promocién. En ese sentido, puede citarse a
Andry MariLLa Correa, quien destaca la orientacion teleolégica hacia la satisfac-
cién de los intereses colectivos como finalidad esencial de toda la actividad
administrativa,”” y en cuanto a la nocion especifica de la actividad de promo-
cion, suscribe la definicién clasica de JoroANA DE Pozas.”

Igualmente, otros estudios exponen definiciones que muestran construc-
ciones mas acabadas técnicamente y que son un resultado directo de la
influencia de la progresiva actualizacién del modelo econémico cubano y

% GarciNi Guerra, Héctor, Derecho Administrativo, p. 190.

70 Constituyendo el punto de apertura en Cuba al capital extranjero. En tal sentido, vid. Mesa Te-

JEDA, Natacha Teresa, “Apuntes en torno a las modalidades de la inversion extranjera en Cuba’,
Florida Journal of International Law, No. 29, Iss. 1, Article 28, 2017, p. 77, disponible en http:/
scholarship.law.ufl.edu/fjil/vol29/iss1/28

"' Garani Guerra, Héctor, Derecho Administrativo, cit., p. 193.

2 Vid. MaTiLLA CORREA, Andry, Guia de estudio de la asignatura Derecho Administrativo, p. 67.

3 Ibidem, p. 68.
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la consecuente transformacién del sistema juridico cubano y de las relaciones
entre la Administracién publica y los administrados en todos los espacios so-
ciales. Con este fin cabe resaltar a CaBrera GUERRA, GUERRA MIEDINA Yy ROSELLO GARCES,
quienes esbozaron una definicién de la actividad administrativa de promocion.
Asi, expusieron:“Por actividad administrativa de fomento se entiende aquella
modalidad de intervenciéon administrativa que consiste en dirigir la actuacion
de los particulares hacia fines de interés general mediante el otorgamiento de

incentivos de distinto caracter”’*

A ella hay que agregar la expuesta por Loraine Céspepes MebiNA y Oricel Masso
TeLemaco, que la definen como: “Accion desarrollada por la Administracion Pu-
blica a través de diversas vias, dirigida al apoyo e incentivo de las actividades
ejecutadas por entes publicos y particulares que coadyuven a la satisfaccién
de necesidades colectivas y al progreso del pais en todas sus esferas, man-
teniendo esta la titularidad de la actividad, sin mediar la coaccién, sin crear

servicios publicos y sobre la base de los principios socialistas”’®

Asimismo, de forma mas reciente, en el ano 2018, Susett Romero TABARES rea-
liz6 un estudio sobre la nocién de la actividad administrativa de promocién,
ofreciendo como resultado la definicidn siguiente: “la actividad de fomento
0 promocion es una modalidad de acciéon administrativa, traducida en una
intervencion indirecta en el ambito social, consistente en el otorgamiento,
por parte de los érganos integrantes de la estructura organica administrati-
va, de apoyos, ayudas, beneficios de diversa naturaleza, sin que ello implique
la utilizacién de la coaccién ni la creacion de servicios publicos, con el obje-
tivo de estimular e incentivar actividades desarrolladas por los ciudadanos

que repercuten en la satisfaccion de necesidades colectivas”’®

7 CaBRERA Guerra, Lainiep Irina; Monica del Pilar Guerra MepiNA y Carlos Manuel RoseLLd GARCEs,

“El fomento: actividad administrativa a la luz de los nuevos sujetos erigidos con el modelo
econdmico cubano’, texto completo disponible en http://ambitojuridico.com.br/site/index.
php/abrebanner?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=14994&revista_ca derno=4.

7> Cespepes Mepina, Loraine y Oricel Masso TeLemaco, “La actividad administrativa de fomento

y el desarrollo local en Cuba: un binomio necesario’, Revista Caribefia de Ciencias Socia-
les, 2015, texto completo disponible en http//www.eumed.net/rev/caribe/2015/06/de-
sarrollo-cuba.html

76 Romero TABARES, Susett, “La nocién de la Actividad Administrativa de fomento en Cuba. Funda-

mentos juridicos administrativos”, Tesis en opcion al titulo de Mdster en Derecho Constitucional
y Administrativo, p. 25.

REVISTA CUBANA DE DERECHO 537



Lic. Pedro Daniel Barbachan Betancourt

A partir de todas las definiciones vistas, se pueden extraer cuatro elementos fun-
damentales que componen la nocién de la actividad administrativa de promo-
ciéon. En un sentido mds concreto, serian los elementos que permitirian encajar,
esquematicamente, las distintas técnicas de intervencion administrativa que se
insertan como formas de manifestacién concreta de la actividad administrativa
de promocioén. Al efecto, los elementos serian: un elemento subjetivo, un ele-
mento objetivo, un elemento estructural, y un elemento teleoldgico.

3.1A DENOMINI’\CI()N DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA
DE PROMOCION

En cuanto a la nocién conceptual de la actividad administrativa de promocion,
junto a la definicibn como componente esencial, se encuentra la denomina-
cion,” la cual es uno de los puntos de debate actuales en tanto y en cuanto es
necesario buscar un sustituto del término originario fomento; esencialmente
porque el contenido, tanto extensional como intencional de la definicién ori-
ginaria, ha evolucionado hasta tal punto que para proyectar en el uso del
lenguaje tal cambio, no sélo es necesaria una reformulacion del contenido
de la definicidn, sino, ademads, del término que se utilizarad para manejar ese
concepto cuya dimensién juridica ha sido redefinida.

Asimismo, aunque en las lineas anteriores ya se haya esbozado la postura asu-
mida, es necesario realizar un breve analisis para argumentar dicha toma de
partido en este aspecto. En esa linea, junto a la accién de fomento esbozada
por JorbaNA DE Pozas’® aparecen otros términos como: ayudas publicas,” de es-
timulacién,® promocional,® actividad dispensadora de ayudas y recompen-
sas,” entre otras.

En esa linea, la denominaciéon como actividad de estimulaciéon o estimulo tiene
un marcado cardcter finalista, al igual que el término fomento; por tanto, tal
denominacién cambia en relacion con la actividad de fomento en un sentido

77" Vid. CarneLuTTI, Francesco, Metodologia del Derecho, p. 81.

78 Vid. Joroana DE Pozas, Luis, “Ensayo.. . cit., p.46.;y AriNo Ortiz, Gaspar, Principios del Derecho...,

cit., p. 294.

7" Vid. De LA Rwa, Ignacio M., Ayudas publicas. .., cit.,, p. 118.

8 Vid. MarTin MaTeo, Ramoén, Manual de Derecho. ... cit., p. 357.

81 Vid. SanTAMARIA PAsToR, Juan Alfonso, Principios del Derecho Administrativo General, t. I, p. 349.

82 Martinez Lopez-Muriz, José Luis, “La actividad administrativa.. ”, cit.
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semantico que realmente es (como parte de la doctrina ha referido) igual de
vago® que el término fomento.

Otra denominacion interesante es la que propone MarTiNEz LoPez-Muriz, en el
orden de actividad dispensadora de ayudas y recompensas. Esta es una de-
nominacién que abarca de forma mas precisa las técnicas que tipicamente se
encuadran en la nocién de fomento, al ser una idea mucho mas expresiva y
circunscrita.®* No obstante, esta denominacion tiene dos puntos débiles:

Por un lado, le falta un poco de concrecién que haga mas manejable el con-
cepto, ya que un elemento importante de la denominacién y por tanto de tal
manejo, lo es el uso de los signos o palabras en el lenguaje, sobre todo desde
un plano descriptivo,® pero también en orden a la necesaria comunicacién, o
sea, lexicograficamente,® si se intenta estipular el uso de la denominacion en
cuestion, el problema no seria el uso dado, sino la cantidad de personas que
lo utilizan. Por tanto, si bien cientificamente es preciso, su utilidad practica,
de momento, es relativamente baja.”’ Por otra parte, al ser tan preciso en un
sentido extensional restringe la presencia de otras técnicas que igualmente
integran la actividad administrativa de promocién; por tanto, no es todo lo
flexible que se exige para esta forma de la actividad administrativa.

Por otro lado, una denominaciéon que no sélo es util y muy utilizada, tanto
en referencia a la actividad como al contenido genérico de las técnicas que la
integran, es la de las llamadas ayudas publicas. En ese sentido, es un término
lo bastante amplio para abarcar las técnicas esenciales de la actividad y lo bas-
tante preciso, en principio, para no caer en un abanico que incluya técnicas
de otras actividades. En segundo lugar, tanto en el plano doctrinal como en el
legislativo, es uno de los términos mas empleados,® lo cual potencia aun mas
su utilidad practica en tanto parte de la realidad juridica.

¥ Entendiendo vaguedad como la falta de claridad con respecto a los limites del significado de

un término. Vid. Corl, Irving y Carl CoHen, Introduccién a la Légica, p. 118.

8 Vid. Rivero OrTeGA, Ricardo, Derecho Administrativo Econémico, p. 168.

% En tal sentido, vid. Correas, Oscar, Metodologia Juridica Il, pp. 37 y 38.

¥ Las definiciones lexicograficas son aquellas que establecen como se usa cominmente de-

terminada palabra. Ibidem, p. 19.

¥ Entendiendo que el Derecho, ante todo, es una ciencia practica y si bien su definicién con-

ceptual es adecuada en muchos aspectos, la denominacion, hasta cierto punto, dificulta la
operatividad del concepto.

8 Vid. De LA Riva, Ignacio M., Ayudas pablicas. .., cit., p. 118.
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No es el elegido porque no obstante todo lo anterior, las ayudas publicas, téc-
nicamente entendidas, aluden a un grupo grande de técnicas, pero no a todas
las que se insertan o pueden insertarse en el elemento objetivo de la actividad
administrativa de promocién y que son de gran valor por su contenido social,
mas que por su contenido econémico; esfera a la que Unicamente no debe ser
circunscrita tal actividad. El otro problema es que la nocién de ayudas, ademas
de lo anterior, es mas amplia que la de fomento, por lo que si bien en el plano
semantico “ayudas publicas” se refiere a las técnicas tipicas de la actividad ad-
ministrativa del mismo nombre, en sentido estricto, tal significado puede no
ser tan universal para todas las personas, en todas las circunstancias.

Otra denominacién interesante es la que, segun se vio supra, realiza la doctri-
na alemana. Explicada por CoscuLLutLA, destaca que la actividad, entendida de
fomento, se inserta junto al servicio publico en la conocida como actividad
prestacional, identificando que el fomento es una modalidad de prestacién,®
lo cual se vio que no es absoluto en la doctrina alemana. En esa linea, la de-
nominacién no parece plausible, primero porque invita a la confusién con la
actividad prestacional de servicio publico, y en segundo lugar, porque seman-
ticamente contraviene el elemento estructural de la nocién, ya que la presta-
cién que se entiende de esta denominacion se realiza hacia los ciudadanos en
funcién de satisfacer sus necesidades, lo que no ocurre directamente en la ac-
tividad de promocion, cuyo objeto es una prestacion dirigida a una actividad
determinada y no a sujetos indeterminados.

Hay que decir ademds que la asimilacién de la actividad de promocién en las
otras formas de la actividad administrativa no se reduce a la actividad de servi-
cio publico, ya que como bien relata Guarma, en el siglo xvi, tal actividad estaba
encuadrada en una nocién mas amplia de lo que es la actividad de policia.*

Sin embargo, hay que tener en cuenta que la denominacion de esta forma
de actividad administrativa es algo que estd, como todo fenémeno juridico,
absolutamente ligado a las circunstancias histérico-concretas de cada Estado,
relativas a sus fines concretos; los intereses que revisten el caracter de publicos
Yy, por supuesto, al régimen juridico de los medios destinados al cumplimien-
to de esos fines. De esa forma, una denominacion no sélo requiere precision
técnica, sino ademas adecuarse de forma mas o menos flexible y equilibrada

8 Vid. CoscuLLueLA MonTaner, Luis, Manual de Derecho Administrativo, t. 1, p. 336.

®  Vid. Guarma, Aurelio, Derecho Administrativo Especial, Vol. Il, pp. 14-17. En este caso se refiere a

la conocida“policia del bienestar”.
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a la realidad juridica que piensa, por una parte, describir, y por otra servir de
referencia para perfeccionar la regulacion vigente, es decir, lo prescrito.

En ese sentido se ha optado por la denominacién de actividad administra-
tiva de promocién por dos razones esenciales. En primer orden, porque su
sentido semantico es el que mejor equilibra los componentes (sobre todo
estructurales y teleoldgicos) que conforman los elementos juridicos de su
nocién, o sea, los componentes de la significaciéon intencional. Como bien
expresa ARMAGNAGUE: “La actividad promocional tiende a proteger, estimular,
promover o auxiliar situaciones existentes o que estan por surgir, referidas a
riquezas naturales, actividades individuales, con el fin de satisfacer necesida-
des generales y en beneficio de la sociedad””

Evidentemente, en el plano semantico abarca mas técnicas de las que, en prin-
cipio, cabria incluir en la definicién que se maneja, pero tiene la ventaja de que
no restringe tal definicién, sino que la incluye. Esto plantea en principio, un
desborde de la definicion, pero aporta una flexibilidad necesaria para futuras
reformulaciones, de ser necesarias, que vayan sélo al contenido, sin tener que
modificar la denominacién.

Es una denominacion que, por demas, si bien no es perfecta, encuadra todos
los elementos juridicos de la nocidn que se maneja, sin confundirse, en prin-
cipio, con otras formas de la actividad administrativa. Ademas, en cuanto al
uso en el lenguaje, ya sea comun o juridico, semantica y pragmaticamente se
puede estipular que en uno u otro uso posee, mas o menos, el mismo signi-
ficado, lo que la vuelve util a la hora de operar con el concepto de actividad
administrativa de promocion.

4. LA DEFINI(I()N DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA
DE PROMOCION. ELEMENTOS FUNDAMENTALES

A partir de todo lo analizado hasta este punto y adscribiendo en parte el conte-
nido de las definiciones analizadas, es posible definir a la actividad administra-
tiva de promocién como aquella forma de la actividad administrativa consistente
en el otorgamiento, por parte de los érganos administrativos competentes, de be-
neficios de diversa naturaleza a determinados sujetos publicos o privados, estando

1 ARMAGNAGUE, Juan, “;Fomento o promocién? Su interpretacion constitucional’, en AA.VV., Es-

tudios de Derecho Administrativo, t.V, p. 20.
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vinculados aquellos beneficios a la realizacién de actividades que les son propias
en funcién de la satisfaccion de intereses publicos.

Tal definicion esta configurada con un sentido estructural preminente en au-
tores como Dk LA Riva 0 MARTINEZ Lopez-Muriz, pero al igual que en la definicion
de Rafael Vaum, dicha configuracién tiene como base esencial la orientaciéon
teleoldgica caracteristica de la definicion de JorbanA DE Pozas. Ademas, acoge
el caracter publico o privado del sujeto beneficiario planteado en primer lugar
por GARrIDO FALLA Y que autores cubanos como CesPebes MEDINA Y MAsso TELEMACO,
asi como Romero TABAREs, también defienden.

Por tanto, de dicha definicién se deriva un conjunto de elementos que son
los que permiten, mediante su estudio, construir la nocion de la actividad ad-
ministrativa de promocion. De esa forma encontramos el elemento subjetivo,
que se refiere a los sujetos que participan en dicha relacién juridica; el elemen-
to objetivo, que se encuentra compuesto por el contenido y los rasgos de lo
otorgado; el elemento estructural, que consiste en el nexo entre la actividad
que se promociona y el beneficio concedido; y el elemento teleoldgico, inte-
grado por los fines de interés publico satisfechos de forma directa por los be-
neficiarios, y de forma indirecta por la Administracién a través de la concesion
del beneficio.

4.1. ELEMENTO SUBJETIVO

En los marcos de la actividad administrativa de promocion, a partir de la defi-
niciéon ofrecida, se entiende que participan esencialmente dos sujetos. Por un
lado, la Administracién publica otorgante a través de los érganos competentes
para ello, y por otro lado se encuentran los sujetos beneficiarios, que pueden
ser sujetos privados o entidades publicas. En cuanto al sujeto otorgante, no
hay debate, cualquier persona juridica de Derecho publico con competencia
debidamente atribuida para ello puede ser el sujeto otorgante de los benefi-
cios, 0 en otras palabras, el sujeto activo de la relacion.

Dicho esto, de la definicién se desprende que el otorgamiento puede ser me-
diato o inmediato. Esto es asi porque junto al sujeto otorgante y el beneficiario
pueden aparecer, segun el sistema juridico que se trate, un tercer sujeto, que
son las entidades de colaboracién.’” Estas entidades, que pueden ser publi-
cas o privadas, obran por encargo, esto es, a nombre y cuenta del érgano

°2 Vid. Bueno Mora, Salvador, “Los sujetos de la relacion juridica subvencional. Beneficiarios y

entidades colaboradoras’, Estudios QDL, p. 127.
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concedente,” o sea, en estos casos la Administracién concede los beneficios
de forma mediata. Por el contrario, cuando los otorga por si misma, como es la
regla, es una concesion inmediata.’* Hay que agregar que tales entidades cola-
boradoras adquieren, sobre todo, protagonismo en materia de subvenciones.

En esa linea, un dilema que se ha planteado gira en torno a determinar quién
es el auténtico sujeto activo de la relacién, entendiendo que en ultima instan-
cia serian las entidades de colaboracién las que otorgarian el beneficio y no el
érgano que determind la entrega o la realizaciéon de la modalidad pertinente.”
A este respecto, si se observa la Ley General de Subvenciones espanola del afio
2003, la cual trata de manera detallada lo relativo a las entidades colabora-
doras, es posible concluir que estas, como su nombre lo indica, son entidades
colaboradoras, es decir, de apoyo, y si bien son las que de forma inmediata en-
tregan, en determinados casos, el contenido del beneficio, ellas deben seguir
las reglas establecidas en tal sentido por el 6rgano concedente en el convenio
de colaboracién, que debe ser formalizado en todo caso para que tal sujeto
pueda acogerse al régimen de entidad colaboradora.” Por tanto, a menos que
las leyes que regulen las distintas modalidades de entidades colaboradoras
sean imprecisas en su redaccién, esta claro que tales entidades, simplemente
son ese eslabon intermedio que permite elevar las relaciones de cooperacién
entre entidades del sector publico entre siy con entidades privadas en funcién
de la realizacién de una actividad administrativa, a los efectos de la eficiente
gestion y satisfaccion del interés general.

No obstante, otro de los sujetos parte de la relacion de promocion es el be-
neficiario. Sobre el particular, los debates surgen en torno a la inclusién o
no, de los sujetos de derecho publico como beneficiarios de alguna técnica
de la actividad de promocioén. Esto es asi porque los sujetos privados son los
destinatarios por excelencia de los beneficios que se derivan de tal actividad.
Entonces, si se tiene en consideracién que las entidades administrativas sélo
actuan en los marcos de su competencia y, ademas, tal competencia no se
atribuye sino en funcién de la realizacion de actividades para la satisfaccion de

% Marrinez Lopez-Muriiz, José Luis, “La actividad administrativa.. ”, cit., p. 767.

" De LA Rwa, Ignacio M., Ayudas publicas. .., cit., p. 125.

% Vid. Romero TaBAREs, Susett, “La nocion.. ", cit., p. 26.

% Ley No. 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones, publicada en Boletin Oficial

del Estado, BOE-A-2003-20977.

7 Ibidem, articulo 16.

REVISTA CUBANA DE DERECHO 543



Lic. Pedro Daniel Barbachan Betancourt

determinados intereses publicos, es posible concluir que seria contradictorio
promover aquellas actividades que per se deben propender a la consecucion
del interés publico.

Dicho esto, desde la definicion de Garripo FALLA, se tiene en cuenta la posibi-
lidad de que las entidades publicas sean sujetos beneficiarios.”® No obstante,
su explicacion no es la mas clara, pues hace alusién a una situacién cuyo
tratamiento juridico-administrativo es distinto.”” Pudieran acercarse mas ni-
tidamente a esta idea las empresas publicas, pero, incluso en ese caso, no
con un caracter absoluto, ya que normalmente la actividad empresarial de
tales sujetos esta permeada por si misma, en mas o en menos, de algun fin
de interés general.'”

Con todo, si en la definicion propuesta se estipulé como contenido intencio-
nal' a los sujetos publicos, ello es porque una definicion debe tener la flexibi-
lidad para encajar de forma precisa en la gran mayoria de supuestos practicos
que puedan ser referentes materiales de este.'®” De ello simplemente se deriva
que, como regla para todas las técnicas, los sujetos beneficiarios serdn esen-
cialmente privados y como excepcién a esa regla general, y en el marco de al-
gunas técnicas, se extiende tal condicidon de beneficiario a entidades publicas
de distinta naturaleza.

Ahora bien, en el desarrollo de la actividad administrativa de promocién en
Cuba intervienen esencialmente dos sujetos: la Administraciéon publica con-
cedente y el administrado beneficiario. Luego, esa Administraciéon publica
concedente puede ser desagregada en cada uno de los sujetos que integran

% Vid. Garripo FaLLA, Fernando, Tratado..., Vol. Il cit., p. 266.

% En el caso que refiere Garripo, lo que hay es un conflicto de competencias, algo comin en

materia administrativa y que no debe buscarse su solucién en la actividad administrativa
de promocion. Para més informacion vid. SAncHEz Moron, Miguel, Derecho Administrativo.
Parte General, pp. 256y 257.

1% Algo que es visible a partir del analisis de las multiples definiciones doctrinales que se han

elaborado sobre el concepto de empresa publica. Al respecto, vid. Ruiz Massieu, José Francis-
co, La Empresa publica, pp. 27-30, en donde el autor realiza un analisis abarcador sobre las
definiciones conceptuales de la empresa publica.

%" La intencion de las definiciones es el conjunto de atributos compartidos por los objetos

que integran la extensién de esta. Para mas informacién vid. Cor, Irving y Carl CoHen, Intro-
duccion..., cit., p. 130.

192 Esto es especialmente bien explicado por ViLLAr PALAsi. Sobre este particular, vid. ViLLar Paas,

José Luis, “Las técnicas administrativas...’, cit., p. 71.
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el sector publico en Cuba, entre los que se encuentran'® la Administracién cen-
tral, conformada por los 6rganos (excepto los locales) y organismos, unidades
presupuestadas y otras entidades subordinadas a la Administracion central del
Estado. Junto a la Administracion central, se encuentra la Administracién local,
conformada por los gobernadores provinciales, los consejos de administracion
municipales, los érganos municipales del Poder Popular, las direcciones admi-
nistrativas, las empresas y unidades presupuestadas subordinadas a los rganos
locales del Poder Popular; y junto a estas, estan las uniones de empresas, las em-
presas del Estado, y cualquier otra entidad empresarial estatal.

De este modo, para que cualquiera de esos sujetos pueda realizar cualquier ac-
tuacién en relacién con la regulacién, la implementacién y el control de algu-
nas técnicas de la actividad administrativa de promocién debe estar investido
de la suficiente competencia; competencia que, en cuanto a esta forma de acti-
vidad administrativa en el ambito cubano, responde a varios criterios esencial-
mente materiales, aunque también territoriales en algunos casos, como el de
la Oficina de la Zona Especial de Desarrollo Mariel.'” En tal sentido, por razén
de la materia se distribuyen las competencias refiriéndose al tipo de actividad
especifica o modalidades de actividades generales que se quieren promover
en funcion de los objetivos de desarrollo econdmico y social del pais. En este
aspecto puede mencionarse a las direcciones municipales del Centro Nacional
de Control de la Tierra,'” asi como a los delegados o directores municipales o
provinciales de la agricultura,'® los consejos de la administracién municipal,'”’
la Oficina Nacional de la Administracién Tributaria,'® el Consejo Nacional de
Actores Econémicos.'”

1% En este sentido se expondra lo que a tales efectos dispone el articulo 6 del Decreto-Ley

No. 192/1999, “De la Administracién Financiera del Estado”, con las adiciones pertinentes a
partir de lo dispuesto en la Constitucion de la Republica de 2019.

1% Decreto-Ley No. 313/2013,“De la Zona Especial de Desarrollo Mariel”, articulo 7, incisos h) y

1), en relacién con el articulo 1.

1% Decreto No. 304/2012, “Reglamento del Decreto-Ley Niimero 300 Sobre la entrega de tierras

estatales en usufructo”, articulo 6.

1% ybidem, articulo 10.1.

' Decreto No. 35/2021, “De la comercializacion de productos agropecuarios’, articulo 8,

inciso g).

1% Resolucién No. 345/2021 del Ministro de Finanzas y Precios, articulo 20.

1% Decreto No. 49/2021, “De las actividades a realizar por las micro, pequefas y medianas em-

presas privadas, cooperativas no agropecuarias y trabajadores por cuenta propia’, articulo 5.
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Es pertinente anadir que en el caso de los medios juridicos, o sea, los regime-
nes juridicos especiales que no implican onerosidad patrimonial para la Admi-
nistracion publica, como los establecidos en la Ley No. 118/2014 en materia
bancaria o en operaciones de importacién y exportacion, no hay sujeto con-
cedente al uso, sino que los érganos y organismos competentes para ello que
intervienen en los procesos de negociacion de la inversién extranjera,''° lo que
hacen es autorizar y aprobar la realizacién de las actividades por parte de los
sujetos beneficiarios para que estos puedan disfrutar de esas ventajas; es de-
cir, la Administracién publica declara que una persona determinada reune los
requisitos para arroparse con la condicién juridica de inversionista extranjero
o nacional, lo cual es el presupuesto factico habilitante para disfrutar de las
ventajas asociadas a tales status juridicos.

Asimismo, estas normativas prevén en sus procedimientos administrativos la
participacion de varios sujetos distintos de aquel que aprueba la concesién de
la ventaja o autorizacion de su disfrute, vinculdndose otras entidades a la tra-
mitacion del procedimiento, en muchos casos, con gran influencia en la deci-
sion final. En este sentido, queda claro que el acto de autorizacién o concesién
de estimulos es imputable al érgano que tenga atribuida la competencia para
tales actos, independientemente de otros érganos que modulen o influyan
para dictar tales actos en un sentido u otro. Eso si, respecto a los beneficiarios,
la regla general es que sean los particulares y otros entes del sector publico,
tales como empresas estatales u otras entidades, que, segun la respectiva nor-
mativa, seran sujetos beneficiarios de técnicas de la actividad administrativa
de promocion.'"

Otro aspecto a tener en cuenta es que la mayoria de las técnicas contenidas en
el ordenamiento juridico cubano requieren la previa adquisicién de una con-
dicion subjetiva determinada, definida por la ley, para ser entonces acreedor
legitimo de las ventajas que otorgan unas u otras técnicas. Esto implica, sobre
todo, que tales técnicas estan articuladas con controles administrativos ex ante
y ex post para garantizar el otorgamiento de beneficios en funcién de, y afecta-
dos por, la realizacién del interés publico.

"% Decreto No. 325/2014, “Reglamento de la Ley de la Inversién Extranjera’, articulos 10y 11.

"' Por ejemplo, las granjas estatales con personalidad juridica pueden solicitar la entrega de
tierras ociosas en usufructo, a tenor del articulo 9, inciso a), del Decreto-Ley No. 300/2012.
Y de forma mas general, en la conceptualizacion se establece que: “El apoyo financiero
al sector empresarial y a otros actores econédmicos, se realiza mediante mecanismos que
contribuyen a su progreso y competitividad, otorgando selectivamente tratamientos pre-
ferenciales a aquellos que, por intereses estratégicos del pais lo requieren”.
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Tomando en cuenta lo anterior, se entiende que en Cuba pueden ser destina-
tarios validos de las técnicas de promocién tanto los sujetos privados como las
entidades del sector publico.

4.2. ELEMENTO OBJETIVO

En cuanto al elemento objetivo, este esta referido al contenido y las caracteristi-
cas del beneficio que se concede como resultado de la actividad de promocién.
Al respecto, primero que todo, hay que destacar que las técnicas de la actividad
de promocion consisten siempre en el otorgamiento de prestaciones, bienes o
ventajas a favor del beneficiario, o sea, siempre tienen un caracter positivo en
sentido de que, precisamente, benefician a su destinatario.'”” Es decir, no es po-
sible la existencia de medios negativos que impongan cargas o generen obs-
taculos al desarrollo de cierta actividad'" como medios de la actividad adminis-
trativa de promocién; esto, entendiendo que no debe confundirse la naturaleza
juridica de la medida con su justificacion.'™

Con todo eso, a partir de la definicién ofrecida, se entiende que lo que se otorga
son beneficios de distinta naturaleza, que casi siempre seran bienes o derechos
subjetivos cuyos contenidos, alcance y situacion dependeran de la técnica que sea
utilizada en cada caso concreto. Esto es, la promocion es una actuacion de favore-
cimiento que amplia la esfera juridica del destinatario permitiendo que acceda a
posiciones juridicas de ventaja de las que antes carecia.'”

Sobre este particular, JoroaNA DE Pozas establecié una division, vigente hasta
hoy, que distingue los medios atendiendo al tipo de ventajas que otorga. De
esa forma distinguié entre medios honorificos, econémicos y juridicos,'’ los
cuales se analizaran en profundidad en su respectivo espacio. Luego, esta es
una distincion que es aceptada a los efectos del estudio de las técnicas de la
actividad administrativa de promocién. Sin embargo, hay que decir que, igual-
mente, tal distincion requiere de una revision conceptual importante que, no
obstante, trasciende el objeto de estudio de este trabajo.

2 . . . .
"2 En el mismo sentido que son expuestos por Joroana be Pozas. En ese sentido, vid. JOrRbANA DE

Pozas, Luis, “Ensayo.. ., cit., p. 51.

"3 Ibidem.

" Vid. Garripo FaLLa, Fernando, Tratado..., Vol. Il, cit.,, p. 271.

"3 Vid. Arino Orriz, Gaspar, Principios del Derecho. .., cit., p. 339.

18 Vid. Joroana pe Pozas, Luis, “Ensayo.. ", cit., p. 52.
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Ahora bien, otros aspectos importantes del elemento objetivo son las caracte-
risticas que, en sentido general, poseen todos beneficios que son otorgados.
En esa linea, hay que destacar el caracter propio de la actividad del destinata-
rio y la voluntariedad que debe existir respecto a la constitucion y estancia en
los marcos de la relacion juridica de promocion. Por otro lado, hay que referirse
a que no es la realizaciéon de esta actividad (cuando aln no se ha realizado)
parte del contenido del beneficio. Es decir, lo fundamental para el beneficiario
no es realizar la actividad, sino utilizar lo percibido, en razén de esa relaciéon de
promocion, en esa actividad propia que él puede realizar.

En Cuba, por su parte, lo que se otorga son, generalmente, bienes pecuniarios
y no pecuniarios, y otros derechos subjetivos en forma de regimenes juridicos
especiales o beneficios fiscales, cuyo contenido, alcance y situacion dependera
de la técnica que sea utilizada en cada caso especifico, distinguiéndose entre
medios juridicos y econémicos, principalmente, aunque también hay empleo
de algunos medios honorificos.

A partir de la subdivisién de los medios econémicos en financieros directos o
indirectos, crediticios, y reales, los beneficios otorgados a tenor de alguna de
estas técnicas poseen unos rasgos especificos que modulan su otorgamiento,
destacando, sobre todo, el caracter propio de la actividad del destinatario y
la voluntariedad que debe existir respecto a la constitucién y estancia en los
marcos de la relacién juridica de promocidn; relacién donde, en todo caso, la
Administracién mantiene sus poderes de control y supervisién de tales activi-
dades en funcion de comprobar la utilizacién vélida de los beneficios por parte
del beneficiario, en funcion de la satisfaccion de intereses colectivos.

En ese sentido, las técnicas que estan reguladas en el ordenamiento juridico
cubano son siempre estimulos positivos, directos o indirectos, de caracter eco-
némico, financiero, crediticio, juridico, u honorifico, ya que siempre implican
una ventaja para el beneficiario.

Hay que destacar, ademas, que las técnicas crediticias bancarias que pueden
configurarse como medios de la actividad administrativa de promocién po-
seen uno de los regimenes normativos mas depurados técnicamente; algo
que es muy importante, sobre todo si se tiene en cuenta que la gran ma-
yoria de sectores y ejes estratégicos del desarrollo econémico'"’ requieren

" En este sentido, 3 de los 6 ejes estratégicos del PNDES, como son infraestructura; potencial
humano; ciencia, tecnologia e innovacion; y transformacién productiva.
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de grandes inversiones de capital liquido, donde las instituciones financieras
adquieren un gran protagonismo. Por tanto, tales instituciones tendran un rol
crucial en el futuro inmediato para el desarrollo de la actividad administrativa
de promocién en Cuba, a partir de que sean capaces de implementar instru-
mentos crediticios con una configuracién que vincule las ventajas otorgadas a
las actividades de interés publico que motivaron su concesién.

4.3. ELEMENTO ESTRUCTURAL

Este elemento, segun se vio, se refiere al nexo que van a tener los beneficios
otorgados con la actividad que motivé su entrega, esté ya realizada, o vaya
a desarrollarse en el futuro. Esta no es una separaciéon absoluta, ya que hay
actividades que tienen continuidad en su realizacién y bien pueden recibir un
beneficio por lo realizado y no por lo que estan por realizar. Para comprender
este elemento, hay que entender, primeramente, que con el otorgamiento de
medios de promocién (fundamentalmente econémicos) surge una relacién
de sujecion especial que implica que el beneficiario se compromete a unas
obligaciones (la realizacién de la actividad promovida) y la Administracién
goza de amplias potestades de control.'® O sea, tal conexion es el criterio que
permite estipular si se esta ante una técnica de la actividad administrativa de
promocién o no, ya que ese nexo es el componente esencial de la estructura
de la actividad que establece que lo otorgado no es en funcién de un estimulo
personal, ni en funcién del mero enriquecimiento o en concepto de pago, sino
que es concedido, en definitiva, o bien con motivo de la actividad realizada, o
bien para que se lo destine a la realizacion de una actividad en exclusividad. En
términos simples, hay que entender el nexo como un limite a la disponibilidad
sobre lo recibido.

En este aspecto, en vista de su menor complejidad, se iniciara el analisis de este
elemento con la primera situacién descrita. De esa forma, si la actividad ya fue
realizada, esta opera como un presupuesto factico habilitante,''® que permite
entonces, a partir de su verificacion, otorgar el beneficio objeto de la técnica
especifica que se esté empleando. En ese sentido“[...] resulta que la Ley como

"8 Vid. Arino Orriz, Gaspar, Principios del Derecho. ., cit., p. 343.

"9 Vid. MarTiNEz Lopez-Muriiz, José Luis, “La actividad administrativa.. ”, cit., pp. 759y 766. Ademas,

sobre la nocién de presupuesto o presuposicion y su origen en la doctrina civilista alemana
sobre los presupuestos facticos, vid. De CasTro v Bravo, Federico, El negocio juridico, p. 322;y
Larenz, Karl, Derecho Civil. Parte General, p. 416. Sobre la importancia de los presupuestos de
hecho en el Derecho administrativo, vid. Garcia be ENTErriA, Eduardo y Tomdas-Ramén FernAN-
DpEz, Curso de Derecho Administrativo, t.1, p. 577 y 578.
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imperativo abstracto conecta una cierta consecuencia juridica a un tipo de he-
cho especifico, precisamente, y no a cualquiera, indeterminadamente; tal es la
estructura necesaria de toda proposicion normativa [...]"'*°

De esa forma, por ejemplo, para dictar un acto que conceda un premio, las
normas que lo regulan estableceran las circunstancias facticas que deben su-
ceder para que tal acto pueda dictarse. En este punto, lo que resulta relevante
es si la configuracion juridica de los beneficios otorgados de esta forma reviste
un caracter reglado o discrecional,’”' porque, en dependencia de que tenga
uno u otro, la dinamica de su obtencién variara enormemente. Por tanto, esta
primera situacién permite estipular un esquema estructural para las técnicas
que se empleen en tal contexto, de forma que la actividad realizada y los re-
quisitos que se establecen forman parte del supuesto de hecho, y el beneficio
integraria el efecto juridico ligado a ese supuesto. En este caso, el fin de interés
publico se satisfizo con anterioridad al otorgamiento del beneficio, por tanto,
debe formar parte, ademas, del supuesto de hecho.

Con todo, en el caso de las actividades que deben realizarse, el nexo se con-
vierte entonces en una afectacion de lo recibido a la actividad que debe des-
plegarse, es decir, debe destinarse a tal actividad el beneficio recibido,'* no
como parte del fin de la técnica, sino como parte esencial de su contenido.'”
Esto es, las ventajas o beneficios obtenidos son ventajas afectadas a una ac-
tividad determinada del beneficiario. Luego, donde realmente hay todo un
debate es en establecer cudl es la naturaleza juridica del nexo que se esta-
blece entre la actividad que se va a realizar y lo percibido como un beneficio

afectado a tal actividad.

Ya se entendié que tal afectacion opera como un limite a la disposicion y el
uso sobre lo recibido. Asi, hay que entender que el punto fundamental radica
en que aplicar lo recibido a la actividad que motivé su otorgamiento constitu-
ye tanto un derecho del beneficiario como una obligacién, pues el objeto, en
ambos casos es el mismo, consistente en aplicar el beneficio obtenido a una
determinada actividad propia.

12° Garcia DE EnTerria, Eduardo y Tomas-Ramon Fernanpez, Curso..., t. I, cit, p. 577.

21 Vid. Pareso ALFonso, Luciano, Lecciones de Derecho Administrativo, p. 307.

122 Vid. De La Rwa, Ignacio M., Ayudas publicas. .., cit., p. 124.

125 Marrinez Lopez-Muniz, José Luis, “La actividad administrativa.. " cit., p. 761.
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En ese orden de cosas, se han expuesto varias tesis respecto a la naturaleza
de tal nexo, algunas que la consideran una carga, un modo, una cldusula acci-
dental, o incluso una condicion.'™ En esa linea, MarTiNez Lopez-Muriz concibid
una posible solucidn que, a los efectos de este trabajo, se comparte. Consiste
en considerar tal obligacién como un modus iuris, entendiendo en tal sentido
que se trata de“[...] la forma o modalizacidén a que debe cefiirse el ejercicio de
un derecho, los limites positivos de ese derecho, determinados por el ordena-

miento simultanea e inseparablemente al configurar ese derecho”'”

En tal sentido, el nexo se erige entonces, mas que como un limite, como una
parte inescindible de la situacion juridica activa que se genera en la esfera ju-
ridica del beneficiario en razén de la relaciéon juridica de promocién de que
es parte. Asimismo se conforma un esquema estructural donde los requisitos
para obtener el beneficio configuran el supuesto de hecho y el beneficio afec-
tado a la realizacién de la actividad forma parte del efecto juridico ligado al
supuesto. De esta forma, el fin de interés general es satisfecho de forma pos-
terior al otorgamiento del beneficio, a partir de la utilizacién, a tal efecto, del
contenido de dicho beneficio.

A este respecto, segun el tipo de ayuda que se conceda, se puede estar ante
un esquema juridico estructural de tipo 1 o requisitos-beneficio-afectacion-ac-
tividad, o un esquema de tipo 2, que tiene la forma actividad-requisitos-presu-
puesto factico habilitante-beneficio. Ahora bien, tal elemento es verificable en
las técnicas de promocion empleadas en la realidad juridica cubana, a partir de
comprobar la coherencia de tales esquemas con la configuracion juridica de las
técnicas de promocién contenidas en el ordenamiento juridico.

En tal sentido, se puede mencionar, por ejemplo, el Decreto-Ley No.300/2012,
que establece: “se autoriza la entrega de tierras estatales ociosas en concep-
to de usufructo gratuito y por tiempo determinado a personas juridicas o
naturales, para que las exploten racional y sosteniblemente atendiendo a la
aptitud de los suelos, en funcién de la produccién agropecuaria, forestal y
de frutales”.*® En este caso, es una técnica econémica real donde la actividad
promocionada seguiria siendo la explotacién racional y sostenible de esas
tierras, donde la produccion agropecuaria, forestal y de frutales, es el fin de
interés publico al que esta orientada tal entrega.

" Ibidem.
' |dem, pp. 764y 765.
16 Decreto-Ley No. 300/2012, cit., articulo 1.
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Dicho esto, esa entrega en concepto de usufructo gratuito y por tiempo deter-
minado que se realiza es el beneficio otorgado y la afectacién consiste en que
tal entrega no es simple, sino que se afecta a la realizaciéon de esa actividad
promocionada en funcion de la produccion agropecuaria. Es decir, se quiere
promocionar la produccion de ciertos productos y se entrega la tierra de forma
gratuita como un beneficio afectado a la realizacién de esa actividad estimu-
lada. Como se puede observar, el esquema estructural de tipo 1 es valido para
describir tal técnica.

Luego, el esquema de tipo 2 encuentra mucho mas facil su verificacion en
el ordenamiento juridico porque es el tipico que asumen las técnicas finan-
cieras indirectas, las juridicas y las honorificas. En ese sentido, se puede traer
a colaciéon, por ejemplo, el Decreto-Ley No. 49/2021, modificativo de la
Ley No. 113, Del Sistema Tributario, de 23 de julio de 2012. Con este fin se
dispone la modificacién del articulo 26 de la Ley No. 113/2012, quedando
estipulado lo siguiente: “Los socios de las micro, pequenias y medianas empre-
sas estdn exentos del pago del Impuesto sobre los ingresos personales por los

dividendos que obtengan como resultado del primer afio de operaciones”'”’

De esta manera se busca estimular, o sea, promocionar, mediante una técnica
financiera indirecta, la creacién de sociedades mercantiles privadas y sus acti-
vidades constitutivas de empresa, siendo el beneficio una exencién tributaria
temporal o tax holiday, y el presupuesto factico habilitante seria la tipificacion
del hecho imponible que establece la norma tributaria. En este caso, como
elemento subjetivo estd la condicién de socio de la empresa'y como elemento
objetivo la obtencién de dividendos durante el primer aflo de operaciones.
De tal forma, para promocionar la actividad empresarial se regulan beneficios
fiscales cuyo otorgamiento estd condicionado al desarrollo de tal actividad
empresarial durante un afo habiéndose generado dividendos para los socios.
Claramente, como se sefialé en su momento, las técnicas financieras indirectas
tienen una configuracién juridica que permite que encajen sin muchas difi-
cultades en el esquema estructural de tipo 2 de la definiciéon de la actividad
administrativa de promocién.

Otros ejemplos mas extensos en cuanto a la explicacién, pero validos igual-
mente, serian toda la regulaciéon contenida en la Resolucién No. 768/2012 del
Ministro de la Agricultura, en relacién con la Resolucién Conjunta No. 1/2012

¥ Decreto-Ley No. 49/2021,“Modificativo de la Ley 113 del Sistema Tributario de 23 de
julio de 2012" articulo 1.
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de los Ministerios de Economia y Planificacién y Finanzas y Precios, donde se
regulan los requisitos y los presupuestos esenciales para el pago de deter-
minados incentivos forestales con cargo al Fondo Nacional de Desarrollo
Forestal, en lo que son técnicas financieras directas (que en este caso son
subvenciones) para la promocion de ciertas actividades forestales que son
de interés publico y que, de acuerdo con los esquemas propuestos, son in-
centivos o ventajas afectadas.

4.4, ELEMENTO TELEOLOGICO

El elemento teleoldgico estd compuesto por el fin concreto que persigue la
actividad administrativa de promocién. Este es un elemento sine qua non de
cualquier concepto juridico que se construya, a fortiori, en Derecho adminis-
trativo.'”® En ese sentido, los fines de interés publico son la causa eficiente y
final'*® de toda la actuacion administrativa y la actividad de promocién no es la
excepcion; Esto entendiendo que la actividad de promocién se caracteriza por
la busqueda de una finalidad, es decir, se trata de convencer a los particulares
para que realicen una determinada actuacion y asi promover actividades que
revisten interés general.'

Lo que se explica de forma deductiva de la forma siguiente. La actividad de
promocién es una actividad administrativa llevada a cabo por la Administra-
cién publica con el proposito de alcanzar determinadas finalidades que le son
propias. Tales finalidades son de interés publico y se refieren a la satisfaccién
de las necesidades colectivas y a la obtencién de los fines del Estado. Luego,
la actividad administrativa de promocién no se encamina a alcanzar en forma
directa e inmediata esas finalidades, sino a lograr que sean satisfechas por la
actividad, fundamentalmente privada, o sea, se dirige a alcanzarlas de manera
indirecta.”’

12 . . 3 .z
® Sobre laimportancia del fin y otros elementos para la formacién de conceptos en el De-

recho administrativo, vid. Diez Sastre, Silvia, La formacién de conceptos dogmadticos en el
Derecho Publico, exposicion en el Ill Seminario de Teoria y Método, celebrado en Ciudad
Real el 30 de mayo de 2014.

122 Sobre el esquema causal aristotélico, vid. AristoteLes, Metafisica, “Introduccion’, pp. 207-211.

3% Vid. Arino Orriz, Gaspar, Principios del Derecho. .., cit., p. 339.

31 Vid. EscoLa, Héctor Jorge, “Fomento”, cit., p. 95.
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Mas alla de que los fines puedan ser contingentes o permanentes, el verdade-
ro punto conflictivo radica en la vaguedad del concepto de interés publico,"’ lo
cual da lugar a supuestos de excesiva discrecionalidad. Ello implica que el régi-
men juridico de cualquier técnica que se integre a la actividad administrativa
de promocién debe estar cimentado sobre la base de potestades configuradas
de la forma mas reglada posible.

Asimismo, al ser esta una actividad configurada sobre la base de la voluntarie-
dad del sujeto beneficiario en cuanto a la obtencion de las ventajas, se puede
presuponer que hay cierta coincidencia de intereses entre la Administracion
concedente y el destinatario. No obstante, sobre la base de esa misma volun-
tariedad, y la persecucién del bien publico como fin de la Administracién, el
sujeto destinatario puede perseguir de forma ulterior el fin que estime conve-
niente, pues una vez que es acreedor del beneficio (afectado), debe aplicarlo,
con caracter obligatorio, a la actividad que motivd su obtencidn, independien-
temente de los fines que particularmente persiga; aunque, por supuesto, es
libre de renunciar a tales beneficios ateniéndose a las distintas consecuencias
que tal acto acarreard. Por tanto, se puede decir que el fin, como elemento
configurador de la nocidn es, en definitiva, el nexo que articula la relacién de
colaboracién entre la Administracion y el sujeto beneficiario; siendo entonces
la causa (en los dos sentidos aludidos) de dicha relacién y, por tanto, el ele-
mento que orienta y guia tanto la decisién administrativa en orden a otorgar
el beneficio como la actuacién del destinatario, bien para obtenerlo, o desde
que obtiene tal beneficio.

En el caso cubano, este elemento esta presente en todas y cada una de las
técnicas de la actividad administrativa de promocion empleadas; ello en el en-
tendido de que los sectores o actividades promocionadas estan, en todo caso,
vinculados o formando parte de los proyectos o politicas concebidos para el
cumplimiento de los objetivos de desarrollo econémico y social establecido
en los principales documentos programaticos del Estado cubano. Esto implica
que el elemento teleoldgico se va a expresar en objetivos concretos, segun el
eje de desarrollo que se quiera potenciar a través del estimulo administrativo
de esas actividades.

Con todo eso, la orientacion hacia los fines de desarrollo econdmico no es un
componente abstracto de la norma, sino que, a través de técnicas de limitacién

32 Vid. ViLLar Ezcurra, José Luis, Derecho Administrativo Especial, p. 100.
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(fundamentalmente autorizaciones administrativas)'** contenidas en la propia

norma, se regulan los controles previos a que deben someterse los presuntos
destinatarios si quieren ser acreedores de los beneficios otorgados a través de
las técnicas de promocion.

Al respecto pueden citarse, por ejemplo, la Resolucion Conjunta No. 1/2022"*
del Ministro de Comercio Exterior y la Inversién Extranjera, y el Ministro de
Economia y Planificacién, que regula las bases metodoldgicas para la realiza-
cion de los estudios previos necesarios para la aprobacién de los proyectos
de inversion, o la Resoluciéon No. 63/2021 del Ministro de Economia y Planifi-
cacion'” que establece el procedimiento para, entre otras cosas, la creacion
de las mipymes y otros sujetos, cuya autorizacion es potestad del Ministerio de
Economia y Planificacion.

Desde esa perspectiva, estos y otros controles, que tienen varios elementos
reglados en su configuracién juridica, permiten articular de forma coherente
la actividad de limitacion con la actividad administrativa de promocién, a fin
de orientar las actividades de los sujetos beneficiarios al cumplimiento de fi-
nes publicos concretos que tributan a los objetivos de desarrollo econémico y
social del Estado.

Asi se reduce la discrecionalidad administrativa, de forma que se propende a
una mayor eficacia y eficiencia en la implementacién de las técnicas de la acti-
vidad administrativa de promocién para la satisfacciéon de intereses colectivos.
En esa linea, tales controles son bdsicos no sélo para la orientacion teleolégica
de las actividades promocionadas, sino que contribuyen a la previsibilidad de
las decisiones administrativas en ese sentido, dotando con ello, a priori, de un
alto grado de seguridad juridica al régimen juridico de la actividad administra-
tiva de promocién y sus técnicas.

'3 Sobre la autorizacién administrativa y su distincion con otras figuras similares, vid. CAssAGNE,
Juan Carlos, La intervencion..., cit., pp. 78-80.

134 publicada en la Gaceta Oficial de la Repuiblica de Cuba, edicién Ordinaria No. 95, de 5 de sep-
tiembre de 2022.

'3 publicado en la Gaceta Oficial de la Republica de Cuba, edicién Ordinaria No. 19, de agos-
to de 2021.
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5. CONCLUSIONES

Tomando en consideracién lo expuesto, se plantean las ideas conclusivas si-
guientes: en primer lugar, esta claro que no hay unanimidad en la doctrina en
cuanto a la definicién de la actividad administrativa de promocién, lo cual esté
ligado a cuestiones principales. Por un lado, el régimen juridico de las técnicas
que se pueden integrar en dicha forma de la actividad administrativa depende
de cada Estado y, en segundo orden, la gran influencia que sobre los estudios de
la nocién de la actividad administrativa de promocién tienen las lineas doctri-
nales mas asentadas en la historia juridica de cada Estado. Por ello es légico
que en los ordenamientos juridicos iberoamericanos, como es el caso de Cuba,
esta sea una forma de la actividad administrativa cuyo estudio se realiza de
forma mayoritariamente independiente a otras formas como la policia y los
servicios publicos.

En segundo orden, se concluye que su nocién como fenémeno juridico-admi-
nistrativo esta conformada por cuatro elementos fundamentales: un elemento
subjetivo, distinguido por la Administracion publica como sujeto principal de
la actividad y los sujetos particulares, y otros entes publicos como beneficia-
rios; un elemento objetivo, integrado por el contenido de la actividad desde
un plano tanto cuantitativo (las técnicas) como cualitativo (contenido y rasgos
de tales técnicas); un elemento estructural, conformado por el nexo entre el
beneficio que se otorgay la actividad que motivé su entrega, operando de dis-
tintas formas y con distintas dindmicas atendiendo a si la actividad a promover
ya fue realizada, se esta realizando, o se va a realizar; y un elemento teleologi-
co, compuesto por el interés publico concreto que es causa eficiente y final de
la actuaciéon administrativa en cuanto a su satisfaccién indirecta mediante la
utilizacion de técnicas de la actividad administrativa de promocion.

Como segunda idea conclusiva se plantea que el concepto de la actividad ad-
ministrativa de promocién y sus elementos componentes deben ser el criterio
de identificacion'® de las técnicas de la actividad administrativa de promo-
cion que se regulan en el ordenamiento juridico cubano; por tanto, es el eje
que permitird armonizar la formulacién de las politicas publicas especificas y

3¢ Entendiendo tal criterio de identificacion en el mismo sentido que GuasTini entiende a la
Regla de Reconocimiento. Esto es, como un criterio conceptual para identificar extensional-
mente, en este caso, a las técnicas que integran la actividad administrativa de promocion. En
ese sentido, vid. GuasTini, Riccardo, “Reconocimiento’, Revista Cubana de Derecho, Vol. 3, No. 1,
enero-junio 2023, p. 13.
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sectoriales de promocién con el perfeccionamiento del régimen juridico de la
actividad administrativa de promocién y sus principales técnicas en Cuba.
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