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“[D]entro del círculo de actividad administrativa cuyo contenido está 
determinado por la ley, existe un elemento de actividad libre junto a 

la actividad jurídicamente arreglada. Las acciones, en el primer caso, 
no tienen otra norma que el deber que corresponde a los órganos del 

Estado, pero no puede ser constreñida por ninguna clase de principios 
jurídicos especiales. La Administración jamás es mera ejecución 
o aplicación mecánica de reglas generales a casos particulares, 

precisamente porque no es exclusivamente actividad autoritaria, sino 
que lleva en sí actividad social. La Administración posee, por tanto, un 

campo de libre iniciativa, que puede ser limitado por reglas jurídicas, 
pero cuyo contenido no es determinable por estas reglas”. 

GeorG Jellinek,  
Teoría general del Estado, 1911.
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