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trar en ejercicio de las funciones publicas. y estd prohibido
ausentarse del lugar de su destino sin la licencia competen-
te (1). Por iguales y todavia mas poderosos motims, no pue-
den los gobernadores de provincia salir de la capital sin
autorizacion prévia del Gobierno, aun cuando se propongan
apreciar el estado de la opinion publica, la manera como se
hubiese ejecutado alguna disposicion importante, sus conse-
ctiencias en bien 6 en mal de los pueblos 1 otros objetos ani—
logos, pues aunque estas autoridades estan obligadas & girar
visitas dentro del ferritorio de su mando, deben consultar
antes al Gobierno y obtener su permiso.

No obstante , cuando sobreviniere en cualquier punto de la
provincia un acontecimiento grave ¢ imprevisto , como la per-
turbacion del orden 6-alguna calamidad publica, los goberna-
dores deben acudir inmediatamente por si 6 por medio de sus
subordinados , segun la necesidad lo exija 6 lo aconsejen las
circunstancias, 4 los puntos de su territorio amenazados 6 in-
vadidos , sin esperar la antorizacion del Gobierno (2), porque
la accion administrativa debe ser rapida y enérgica en propor-
cion que el mal es intenso , temible el contagio y los peligros
mas ciertos y mayores. ; :

158.—Tales son las propiedades esenciales 6 los caractéres
fundamentales de la organizacion administrativa; y si entre
ellos no contamos , como suelen respetables autores, la uni-
dad y la centralizacion, es porque vemos en ambas mas que
una simple cualidad de forma , una ley inherente 3 la e_senci‘a
misma del poder ; y por equivalente razon , si tampoco inclui-
mos la moralidad y la capacidad, atribliyase 4 que son estas
condiciones de los agentes de la administracion y no reglas de
la gerarquia administrativa.

(1) Real drden de 29 de junio de 1835, y real decreto de 23 de febrero
de 1848,
)
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(2) Real drden civcular de 4 de noviembre de 1846.
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159.—No examinamos en este lugar tod
de 1a Corona ; solamente conside
supremo de la administracion, y
sus atribuciones constitucionales,
En la potestad real se contiene Ia plenitud de |

as las prerogativas
ramos al Momarca como jefe
€n este ‘toncepto exponemos

a auloridad

encargada de ejecutar las leyes (1).

«La persona del Rey es sagrada & inviolable

a responsabilidad ;

(1) Art. 43 de la Constitucion.
(2) Aru. 42,
TOMO 1.

» ¥ Do esla sujeta

sonresponsables los ministros (2) ;» y como
consecuencia de este principio

«todo Jo que el Rey mandare
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6 dispusiere en el ejercicio de su autorlda@, debera ser 'iil“ana(i'o
por el ministro & quien corresponda, y ningun fumngn_:mﬂ pu-
blico dara cumplimiento 4 1o que carezca de t:‘ST,{T- ITB(,ILIIISII(‘) ()>
Tales son las leyes fundamentales relativas  la institucion del
poder ejecutivo. el .
160.—Siendo el primero en el érden gerarquico de 1a admi-
nistracion , corresponde al Rey : :
161.—I. «Promulgar las leyes (2).»—Este acto no es 1.egns'—
lativo como la sancion, sino pura y simplemente ta]ecgtax‘o ]
administrativo. La promulgacion es la voz viva del_legilslf‘tdur
que proclama un precepto soberano y exige su obediencia & los

stibditos: es la publicacion solemne de su voluntad gue no.

puede ser cumplida, mientras no legue & noticia de todos_. Las
leyes , pues, aunque sancionadas y perfectas, no son obligato-
rias antes de su notificacion al pueblo & quien se imponen. La
pi‘OInulgncion es el primer acto del poder encargado de la eje-
cucion de las leyes. _
162.—Las leyes v las disposiciones generales del Gobierno
son oh'ligatoriasv para cada capital de provincia desde que se
publiquen oficialmente en ella, y desdg C-Fla[:,l"O fh_as despues
para los demas pueblos de la misma provincia (3). Sin ?’mhar;n{
de esta disposicion legislativa, el Gobierno 1'esiztplec.lLl por si
solo la legislacion vigente antes de la ley de Cortes citada, segun
la cual los reales decretos, ordenes é instrucciones del Gobier-
no que se publicaren en la Gaceta bajo el articulo oﬁciql, Sﬂltl
obligatorias desde el momento de su publicacion para t‘oda. clase
de personas en la Peninsula ¢ Islas adyacentes , debiendo le.zs
autoridades y jefes de cualquier clase, sea el que fue.rc. ei‘ mi-
nisterio 4 que pertenezcan, apresurarse & darlas cumplimiento
en la parte que les corresponda (4). .
163.—La formula adoptada para la promulgacion de las

Art. 64.

Art. 44,

Ley de 28 de noviembre de 1837.

Reales ordenes de 22 de setiembre de 1836 y 4 de mayo de 183¥.
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leyes, comprende tambien el acto legislativo de la sancion, y
suele redactarse en estos términos : Dosa Issper 11 , por la gra-
cia de Dios y de ln Constitucion de la monarquia espaiiola, Reina de
las Espaias : 4 todos los que las presentes vieren y enlendieren SABED:

que las Cdrtes han decretado y Nos sancionamos lo siguiente:... Por
tanto mandamos i todos los tribunales , justicias . Jjefes, gobernado-
res y demds autoridades , asi civiles como militares y eclesidsticas , de
cualquier clasey dignidad , que quarden y hagan quardar , cumplir
Y ejecutar la presente ley en todas sus partes. Al pié aparece la ru-
brica del Monarca en sefial dé adhesion 4 este acto de su po-
testad, y lo refrenda el ministro del ramo en calidad de conse-
jero responsable de la Corona.

164.—I1. «Expedir los decretos, reglamentos é instruccio-
nes conducentes 4 la ejecucion de las leyes (1).»—Toda admi-
nistracion esti colocada bajo la dependencia y alta vigilancia
dé la autoridad real: la administracion exterior y la mnterior
en todos sus ramos, asi la politica como la civil , Ya proteja y
fomente los intereses comunes, ya ejerza su'derecho de patro-
nato o tutela en los establecimientos publicos, ya en fin, pro-
cure la gestion de la fortuna del estado.

Esta variedad de actos administrativos que todos emanan del
Rey, exigen que la autoridad real tenga potestad para dictar
providencias generales de interés y orden publico, reglas par-
ticulares & cada servicio v resoluciones de caracter privado. En
tales motivos se funda la facultad de expedir reales decretos,
reglamentos , instrucciones , ordenanzas , veales drdenes y circulares,
otorgada por la Constitucion al poder ejecutivo.

165.—Dividen comunment® esta potestad en general y local,
segun que se refiere 4 los actos de la administracion central, 6
a las disposiciones de las autoridades encargadas del gobierno
de las provincias 6 pueblos; pero nosotros hablaremos aqui

tan solo de la primera, dejando el estudio de la segunda para
lugar mas oportuno.

(1) Art. 45, §. 1. dega Constitucion.
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166.—No hay una jurisprudencia cierta & que debamos ate-
nernos para distinguir los caractéres de cada una de estas dis-
posiciones del poder ejecutivo, y menos todavia podemos sena-
lar con precision rigorosa qué actos administrativos exigen esta
6 1a otra forma. No obstante, en los reales decretos se descu-
bren tres circunstaricias especiales que los distinguen de las
demas disposiciones, 4 saber: emanan de la voluntad real, van
rubricados por el Monarea y contienen resoluciones de grave
importancia 6 que importa revestir con cierta solemnidad.

Los actos graves y solemnes relativos 4 la administracion
politica, como ¢onvocar, prorogar las Cortes, disolver el Con-
greso de los diputados; nombrar senadores, presidente y vice-
presidentes del Senado, el nombramiento separacion de los
ministros y otros altos empleados ; por ejemplo, consejeros
reales, capitanes generales y gobernadores de provincia, ¥y
todas las resoluciones importantes del Rey para procurar’la
ejecucion de las leyes, son asunto de reales decretos.

167.—1L.0s reqlamentos , instrucciones y ordenanzas solo se di-
ferencian entre si en el nombre, pues convienen en todos sus
caractéres : son actos de la potestad reglamentaria inherente al
poder ejecutivo ; no intervienen en casos especiales 0 en nego-
cios de interés privado, sino que encierranun pensamiento de
utilidad comun , y por eso se dijo que habia cierta generalidad
en sw objeto: no son provocados por demanda 6 reclamacion
alguna, sino que el Rey , usando de su derecho de iniciativa
en cuanto 4 proveer 4 las necesidades piblicas, los dicta espon-
téneamente : miran al porvenir i semejanza de la ley , aunque no
son regla ‘tan constante y perrfanente; y por ultimo, tienen
fuerza obligatoria para los ciudadanos y para las autoridades
en todo lo relativo al servicio piblico que ordenan.

Todas estas disposiciones que podemos comprender en el
nombre genérico de reglamentos de administracion piiblica 1
guiendo el lenguaje comunmente recibido, tocan tan de cerca
a la ley, que seria facil la confusion: conviene, pues, senalar
claramente los limites entre la autoridad legislativa y la potes-
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tad reglamentaria , 4 fin de conservar inalterable la base del
orden constitucional. é intactd el principio de la division y re-
ciproca independencia de los poderes publicos.

168.—Cuando la potestad reglamentaria invadiré las atribu-
ciones legislativas , no es posible determinarlo con precision,
aunque se colige de las siguientes diferencias entre los actos del
legislador y las disposiciones reglamentarias.

I. La ley proclama méaximas generales del derecho, esta-
blece principios: los reglamentos prevén , deducen consecuen—
cias , remueven obstaculos , descienden a pormenores.

II. La ley es perpétua é inmutable : los reglamentos varian
segun los tiempos y se modifican al tenor de las circunstancias.

II. La ley manda y el reglamento obedece.

IV. - La ley contiene lo sustancial y el reglamento lo acciden-
tal del precepto: 1a una se propone un finy el otro excogita los
medios de llevar el pensamiento del legislador & cabo.

Mientras la potestad reglamentaria se' mantenga dentro de
estos limites, los reglamentos.serin constitucionales: si excede
de ellos, sus actos llevaran el vicio de inconstitucionales.

189.—La inconstitucionalidad de los reglamentos procede:

I: De la maferia, cuando disponen en cosas agenas & la
competencia de la potestad reglamentaria.

I1. De laforma, cuando faltan los requisitos exteriores que
la ley exige en su formacion.

Son inconstitucionales los reglamentos en cuanto d lamateria,
si crean poderes publicos, ¢ autorizan impuestos, o definen
crimenes , 0 establecen penas, ¢ perjudican a los derechos po-
liticos de los ciudadanos , 6 disponen en punto a sus derechos
privados de otro modo que el neegsario para desenvolver los
principios cuyas eonsecuencias les confian las leyes.

170.—Sin embargo , aunque la potestad de establecer penas
corresponde al poder legislativo, y al judicial la de aplicarlas,
alguna vez sucede que los reglamentos contengan clausula
penal, y acaso tambien la autoridad administrativa se atri-
buye el derecho de castigar sus infracciones. Estas excep-
ciones se fundan, 0 en una delegacion expresa de la ley, o en
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la necesidad de armar’ al poder ejecutivo con facultades coer-
citivas dentro de los estrechos lithites de la correccion y disci-
plina.

Publicado el Codigo penal, que es la regla comun de los
delitos y penas, conservan sin embargo las autoridades ad-
ministrativas la facultad de imponer gubernativamente las
multas y correcciones sefialadas en las leyes , ordenanzas'y re-
glamentos anteriores, sujetindose sin embargo a las disposi-
ciones de aquel respecto al tanto de multa 6 correccion lite—
ralmente preyistas (1) ; de forma que pueden hoy ocurrir tres
casos en punto al ejercicio de la potestad coercitiva de la ad-
ministracion , 4 saber:

L. Cuando las multas 6 correcciones establecidas por los
reglamentos administrativos y bandos de buen gobierno estu-

vieren sefialadas en el Cadigo penal y fueren aquellas mayores
que estas. :

II.
nores.

III. Y cuando no estuvieren previstas de manera alguna.

En el primer caso no deben aplicarse 4 los contra\l;ent.ores
muitas 0 correcciones mas graves que las sefialadas en el Co-
digo penal , donde se fija el maximo del castigo. En el segun-
do, el uso de la potestad coercitiva debe ajustarse i los Jii:mih
tes puestos de antemanopor la administracion misma al ejerci-
cio de su derecho. Y en el tercero cabe el prudente |
de la autoridad, procurando guardar la convenient
Y proporcion en el castigo de aquellas faltas.

Cuando dadas las mismas circunstancias, fueren me-

arbitrio
e analogia

Por lo demas, ‘en los reglamentos administrativos y ban-
dos de buen gobierno posteriores i la publicacion del ¢

5 ( el Cadigo
penal, deben las autoridades no innovar lo establecido. cj—
nendose 4 la aplicacion de las multas y correceiones senaladas
por el legislador, y solo suplir su 'silencio; cuando las faltas

previstas por la administracion carezcan de la' sancion ne-

(1) Real 6rden de 11 de marzo de 1850,
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cesaria para exigir la debida obediencia & los adminislrafio.s.
171.—Pues que el objeto de los reglamentos de adminis-
tracion prblica es suplir el silencio de laley, claro esta queno
puede suspenderla, viciar su senlido, dispensar de su ejecu—
eucion v mucho menos derogarla. Pero ¢podra un reglamento
alterar las disposiciones reglamentarias contenidas en upa ley?
—Tampoco, porque aun cuando por su naturaleza lmbm?en
de ser reglas variables y fransitorias, el legislador ha querido
darles a}siabﬂidad y firmeza, elevandolas & la. categoria de
leyes. .

172. — Son inconstitucionales los reglamentos por razon de la
forma, cuando no han sido consultados con el Consejp ‘l{eal,
segun dispone la ley organica de este alto cuerpo administra—
tivo, donde dicé que «deberd ser siempre rmmulmdp sobre las
instrucciones generales para el régimen de cualquier ramo de
la administracion publica (1)», y segun el decreto para com-
pletar la organizacion del mismo cuerpo, en el cual_ se deulgra
que ccorresponde al Consejo pleno conocer de las instruccio-
nes y reglamentos generales (2)»

L:)s reclamentos constitucionales deben, pues, contener la
formula oido el Consejo Real , sin la cual pudiera dudarse de su
constituclonalidad. Las funciones del Gonsejo Real no son las
de un cuerpo politico, sino simplemenlg las dt_z un _(ton‘:u:io del
Rey que ilustra con su dictamen al Gobierno sin prlvcu‘!elfl.e su
libertad de-accion, ni disminuir un apice la responsabilidad
ministerial.

173.—Cuando & pesar de todo el Rey dictare reglamentos
notoriamente inconstitucionales zqué medios legitimos de opo-
gicion pueden emplear los particulares para salvar sus dere-
chos, sin ofender la autoridad del Monarca? 5.

174..—E| primero elevar una peticion 4 las Cortes para que
en uso de su omnipotencia legislativa, exijaiMa responsabilidad

(1) Ley de 6 de julio de 1845, art. 41, § 1. .
(2) Real decreto de 22 de setiembre de 1845, art. 9,§ 2,
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al ministro competente. El segundo dirigir ‘una reverente ex—
posicion al Rey como gefe supremo del poder ejecutivo , sefia-
landole el acto inconstitucional de su ministro para que oiga
Y provea a esta reclamacion en su Consejo Real . pues habien-
do sido desconocido 6 conculeado en el reglamento un dere-
cho garantizado por la ley, es ya un negocio contencioso de la
administracion.

175.—El tercer medio es acogerse a la proteccion de los
tribunales, porque como 1 administracion carece por 1o co-
mun de potestad para aplicar penas, debe remitir al ciudadano
refractario & su juez competente que le casticue. Este exami-
nara si el acto desobedecido s ¢ no constitucional : si no lo
fuese, ahsuelve al'acusado ¥ encierra asi dentro de sus justos
limites & la autoridad invasora.

Objétase que esto seria destruir la independencia de la ad-
ministracion y otorgar al poder judicial el derecho de exami-
nar y calificar sus actos 6 impedir su ejecucion ; mas seme-
Jante réplica no parece fundada, supuesto que el Juez no declas
ra la nulidad del reglamento inconstitucional , ni lo reforma, y
solamente se abstiene de aplicarlo y de castigar al degobedien-
te, visto que segun el silencio 6 1a palabra expresa de 1a. ley,
no puede prestar & la administracion el auxilio que de él re-
clama. Tal opinion (1), aunque por muchos combatida , pare-
¢e la mas segura, si hemos de apreciar en algo las garantias
que ofrecen la inamovilidad é independencia del poder judicial,
Y si, entre todas las garantias constitucionales, hemos de pre-
ferir las mas eficaces. No olvidemos que 1la cenfralizacion ex-
tremada adolece de graves inconvenientes ¥ oculta verdaderos
peligros.

176.—Las reales érdenes son disposiciones administrativas
menos importantes,que los reales decretos y los reglamentos,
porque carecen d€ la solemnidad de aquellos y de 1a generali-
dad de estos: son actos espontaneos del ministro que las ex-

(1) Siguenla MM. Sirey, Foucart, Dufour , Gougeon v otros,
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pide sin conferir con el Rey ni consultar al Consejo Real y re-
caen en pormenores de la administeacign , ya resuelvan alguna
cuestion 6 duda por punte general , Ya-contengan alguna ins-
truccion 6 advertencia i las autoridades, ya decidan reclama-
ciones privadas.

Verdaderamente el epiteto de reales no cuadra & unas orde-
nes extranas enteramente 4 la autoridad del Rey, pues , segun
observa un publicista contemporaneo, <cuando éste no firma,
existe delegacion : los ministros obran por si, en interés del
Rey , de sus prerogativas constitucionales, en su nombre , si
se quiere; pero no de drden suya. Por tanto no hay neecesidad
Yy aun puede ser contradictorio que los ministros concluyan
siempre sus oficios con la formula de real érden (1)

177.—Las circulares no son sino 6rdenes ya del ministro, ya
de otros gefes de la administracion que se trasmiten i todas
las autoridades encargddas de cierto ramo del servicio publico
a quienes compete su ejecucion y se encarga su camplimiento.

178.— III. «Cuidar de que en todo el reino se administre
pronta y cumplidamente lajusticia.» —EI Rey es gefe del po-
der judicial , porque en él reside la potestad de hacer ejecutar
las leyes , y su autoridad se extiende 4 cuanto. conduce & la
conservacion del érden publico en lo interior, yala seguridad
del estado en 1o exterior (2).

Esta doetrina no es nueva , solamente es nueva la expresion
del principio constitucional. El Concilio de Leon de 1020 - si-
guiendo las leyes y costumbres de los Godos , dice: Ommes ju-~
dices sint electi 4 Rege , y en uno de nuestros codigos mas an-
tiguos se lee: «Estas cuatro cosas son naturales al seforio
del Rey que non las deve dar & ningund ome, nin las partir
de si, ca pertenescen & él por razon del sefiorio natural,, jus-
ticia , moneda, fonsadera é suos yantares, »

(1) Estudios practicos de administracion, por D. Francisco Agustin
Silvela, pig. 324.
(2) Art. 43 de Ia Constitucion.
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