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PROLOGO

Pocas palabras pondré 4 guisa de prélogo de esta
primera parte del DERECHO ADMINISTRATIVO. Continfio
en ella la labor acometida hace ya doce afios, al publi-
car mi primer obra relativa al Derecho politico (1),
obra aquélla en la cual se contenia como en germen, 6
mejor, en nebulosa, todo el trabajo que luego habia de
condensarse, 4 vuelta de mil rectificaciones, en el Tra-
tado de Derecho politico (2), y ahora en el de DeEreCHO
ADMINISTRATIVO. Aun cuando la labor indicada, de sis-
tematizacion politica, estd atun por terminar, pues faltan
las otras dos partes que han de constituir la continua-

cion y la conclusion del TRATADO DE DERECHO ADMI-

(1) Principios de Derecho politico.—Introduccién, vol. XV
de la Biblioteca juridica de aulores espanoles: Madrid, 1884.
Tres volamenes: I. Teorfa del Estado: Madrid, 1893.—

1. Derecho constitucional comparado: Madrid, 18qg4.— LIL

Guia del Derecho constitucional: Madrid, 1894.
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NISTRATIVO, ya puede verse por entero cuil es el conte-
nido y cudles los limites de mi tarea: toda ‘ella debe
considerarse, en términos brevisimos, como un ensayo

de exposicion sistemdtica del Derecho del Estado.

La exposicién héllase preparada, con los antecedentes

explicativos de su orientacién filoséfica y del criterio
general, en la Introduccién publicada en 1884. Lleno
este libro de precipitaciones y de inexperiencias, escri-
to acaso sin que los problemas que trata se hubiesen
madurado convenientemente, quizd cumple, sin em-
bargo, su fin principal, relaciondndolo con los libros
posteriores: hay en €l ciertos conceptos fundamentales,
que no han sido rectificados enteramente en lo esen-
cial, aunque si resultan ampliados y completados en la
Teoria del Estado, sobre el Derecho politico, sobre su
contenido enciclopédico, sobre la indole organica del
[istado; y hay también en €l la indicacién de la manera
moderna de ver y de estudiar los problemas del Estado,
bajo el influjo del positivismo sociolégico, influjo que
he estimado siempre necesario hermanar con las mas
altas manifestaciones de la filosofia del Derecho.

De haber seguido por entero los lineamientos del
plan que al final de la Introduccién se sefialan, la obra
posterior debiera haber contenido una Jilosofia del De-

recho politico, con sus partes general, especial y orgdnica.
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Pero ya en el prélogo de la Teoria del Estado, he ex-
puesto las razones generales y circunstanciales, que
me han acansejado un cambio radical en el plan de mis
trabajos.

En el Tratado de Derecho politico, con su anexo. (la
Guia ), se ha querido sistematizar, en su primera parte,
la teoria del Estado, recogiendo, 6 procurando recoger,
lus doctrinas mas importantes, antiguas y modernas,
acerca del mismo; mi principal objetivo, en esta parte
del Derecho politico, ha sido, de un lado, construir, se-
gun mis ideas, la teoria del Estado; y de otro, presen-
tar un resumen del estado de las cuestiones que la teo-
ria abarca, en la literatura novisima de la sociologia y
de la politica. En esta parte de mi trabajo se acentda,
no tanto por el razonamiento expositivo, como por el
resultado mismo de la construccién teérica, la necesi-
dad de hermanar, en la doctrina, el caracter sociolbgico
del Estado—segun se infiere de las investigaciones de
los grandes sociblogos—con su carécter juridico, pues-
to de relieve por las mas altas autoridades de la filoso-
fia del Derecho. —Y cuenta que, al hacerlo, me he li-
mitado, después de todo, 4 procurar reflejar en la idea,

la realidad misma; la realidad que nos presenta al Es-

tado como organismo de un sistema de funciones de la

sociedad, encaminadas, por la atraccién constante de
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los motivos prdcticos (1), 4 afirmar y mantener el orden
de cooperacion universal de todas las fuerzas y ener-
gias humanas, sin limite extensivo, pues el orden juri-
dico arraiga en las profundidades de la conciencia so-
cial, y penetra con su virtud ética hasta donde la con-
ciencia llega, para hacer posibles las manifestaciones
racionales de la vida, aunque si con los limites exten-
sivos que supone la esfera total de la cooperacion mis-
ma, desde la horda hasta la nacién, y desde €sta hasta
el Estado humano terreno.

En la segunda parte (con el complemento de la Guia
se contiene el estudio del Derecho politico moderno,
que, por las razones expuestas en su lugar oportuno (2),
denomino constitucional. Tritase en ella de un trabajo
de sistematizacion fundado en la historia, pero inspi-
rado, en cuanto al método y al alcance filoséfico, en
las ideas capitales de la Introduccion y de la Teoria del
Estado: en su virtud, el Derecho constitucional se ha or-
denado presentando el Estado constitucional, no como
el mero resultado estructural, en la pura organizacién de
las magistraturas circunstanciales, sino como entidad
sociol6gica, desde el punto de vista de la actividad y de

(1) Concepcibn fecundisima de Ihering. Véase Das Zweck

in Rechts, la Prehistoria de los E'“‘_]'(j‘_)”)-(,}~cﬂ_\;‘ e

(2) Tomo Il del Tratado, lib, i cap. 11T,
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las funciones sociales que el Estado entraia, y aten-

diendo 4 su conformidad 6 disconformidad con el ideal

juridico del Estado humano. La sistematizacion cien-

tifica del Derecho constitucional se ha procurado armo-
nizar, hasta donde la escasez de los medios me lo han
permitido, con la tarea de informacion erudita, docs
trinal y legislativa que me he propuesto: al efecto de
que esta informacion resultase méis completa, se ha es-

crito la Guia.

El Derecho del Estado, en el sentido que éste tiene,
cuando se le denomina politico, resulta expuesto en sus
lineamientos generales, en la Infroduccion y en el Trata-
do de Derecho politico. Naturalmente, no conceptiio como
definitivos estos lineamientos, ni menos doy un valor
irrectificable 4 las ideas que constituyen el contenido
doctrinal de esos libros: jcudntos cambios no experimen-
taria todo ello si ahora hubiera de verificar la tarea cum-
plida! Después de todo, el que las ideas en forma de opi-
niones se cristalicen en los libros, no siempre supene
que el autor las cristaliza en su cerebro. La verdad pue-

de ser todo lo una y todo lo inmutable que se quiera;
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la ciencia es un devenir incesante, y un libro, 4 lo
sumo, es obra de ciencia, que acaso contiene una ex-
presién circunstancial de la verdad. Pero, en fin, mien-
tras no tenga ocasion de rehacer lo escrito, en la tarea
total de sistematizacién que vengo realizando, las dos
obras citadas, es preciso estimarlas como la parte que
comprende el Derecho del Estado, como Derecho poli-
tico, en sentido estricto, con los fundamentos sociols-
gicos y juridicos que supone la investigacién del con-
cepto, origen, elementos y fin del Estado, en la Teoria
del mismo. Lo que en breve sintesis abarca todo este
estudio es la Constitucién: 4 saber, las funciones v 6r-
ganos del Estado, para cumplir su misién juridica y so-
cial, y la ley de su vida. El Estado, concebido dindmi-
camente, como el factor orgénico por excelencia de la
cooperacion humana universal, y la estructura, cir-
cunstancial siempre, que sirve para atender 4 esta
gran mecesidad prdctica: he ahi el objeto del Derecho
politico-filos6fico, siendo obra del Derecho constitu-
cional, el estudio de como todo ello se ofrece real y po-
sitivamente en el Estado nacional y representativo mo-
derno.

Ahora bien: la actividad del Estado, punto de vista
fecundisimo, si se completa con el de la necesidad que

razona la actividad, explicindola y dandola un conteni-
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do funcional, no resulta completamente delineada y or-
ganizada, segun sus principales direcciones, en la In-

on y en el Derecho politico. Como el Derecho del
Estado no se refiere sino 4 su actividad, infiérese que es-
tas dos obras no abarcan todo el Derecho del Estado. ¥
asi es, en efecto. Prescindiendo de algunas manifesta-
ciones especiales de la actividad del Estado, que constitu-
yen disciplinas juridicas independientes, como, v. gr., el
Derecho internacional, sin salir de la esfera interna de
cada Estado, hay un complejisimo orden de relaciones
juridico-politicas que es corriente comprender bajo el

epigrafe de Derecho administrativo. Para dar 4 la siste-

il

matizacion del Derecho del Estado (el que suele deno-

minarse publico interno) el debido complemento, y po-
der ofrecer asi la teoria juridiea y sociologica del mis-
mo, con toda la amplitud conveniente, segtin las exigen-
cias de nuestros estudios juridicos, desarrollamos en este
TrATADO el DERECHO ADMINISTRATIVO, deduciéndolo
del politico y como capitulo 4 €l subordinado, pero con
propia sustantividad doctrinal. Terminado esto, se habrd
recorrido, bien 6 mal, el ciclo particular de las ciencias
juridicas del Estado, como institucién o sistema de ins-
tituciones que en la sociedad politica, y mediante sus
elementos, tienden 4 afirmar y mantener por accién

directa 6 indirecta, y por accion espontanea y reflexiva,
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do, merced 4 su cardcter extensivo y difusivo y 4 su
tendencia intensiva y penetrante, toda vez que abarca
por entero la constitucién del Estado, y por ende se
confunde con la sociedad, hace que por ella llegue la
accién de aquél, en las exigencias de su conservacion,
hasta las profundidades més hondas de la vida social —
el impuesto, el ejército, las necesidades de la estadistica,
las comunicaciones, etc., etc.—siendo de capital impor-
tancia seguirla en sus determinaciones mds detalladas,
concretas y vulgares, para poner de relieve de qué modo
resulta una pura idealidad abstracta, la concepcion del
Estado como Estado juridico, si esta concepcion no se
traduce en un manifiesto imperio del Derecho en las
relaciones de la administraci6bn prictica, mediante las
cuales el Estado se introduce, por los bienes y por la
vida entera de los individuos y de la sociedad, en busca
de los elementos suficientes para la conservacion de su
organismo.

Conviene advertir, aunque repita en el prélogo algo
de lo que con la extensién debida se razona en la Intro-
duccién al Derecho administrativo, que el concepto de
éste, y el de la Administracion del Estado que susten-
to, se apartan bastante de los corrientes, cuando se con-
funde la Administracion con el Poder ejecutivo.6 con el

Gobierno, y cuando se da 4 la funci6n de ingerencia so-
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suerte que la distincion supradicha, quede 4 salvo, y
constituya la base de la sustantividad real y doctrinal
del Derecho administrativo. Por mi parte, tomando la

idea de la rapidisima indicacién citada del Sr. Giner, ya

en 1883, al ordenar mi Programa de Derecho politico y

administrativo (1), insisti en el punto de vista de la con-

servacion del organismo del Estado para definir la Ad-
ministracion; concepto éste sobre el cual he persistido
constantemente en mi catedra, desarrollindolo con cier-
to detenimiento en un primer ensayo de ordenacion sis-
tematica del Derecho administrativo (2), y formuléndo-
lo al fin de un modo concreto en un trabajo publicado
en la Revue du Droit public, de mi ilustre colega el sefior
Larnaude (3). Solo después de esas preparaciones y tra-
bajos me he decidido 4 tomar dicho concepto como base

fundamental de una ordenacién del Derecho adminis-

trativo.

Escrito ya mi libro, y cuando corregia sus pruebas,

llegb 4 mis manos el magnifico articulo de mi queridi-

Publicado por la Revista de Legislacion, un folleto.
Publicado por la casa editorial La Espafia Moderna.
Revue du Droit public et de la Science politique, tomo 1,

(1)
la)\
/
\
)

F
\-
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simo colega americano, D. Valentin Letelier, titulado
La Administracién piiblica, inserto en la revista La Ad-
manistracion (1). De haberlo recibido antes, me hubiera
aprovechado, no poco, de sus argumentos incontrover-

tibles en pro del punto de vista general que el Sr. Le-

telier defiende, y que coincide no poco con el mio, para

apoyar mi doctrina; pero repito que el trabajo llego 4

mi poder tarde: sélo he podido citarle en las notas en

algin sitio que me ha parecido oportuno. Excuso decir

con cuanta satisfaccion habré leido en el articulo del

nsigne profesor chileno, sus coincidencias con mj ma-

nera de ver y de formular el concepto de la Adminis-

tracion. Por lo dem4s, la coincidencia no es absoluta:
»

lo es en cuz 4 la orientacié
anto a la orientacion, ¥y, sobre todo, en cuan-

to al procedimiento de analisis realista de la actividad

y funciones del Estado, para determinar la funcién ad-

ministrativa; pero quiza no es tan absoluta en cuanto
al cardcter juridico de ésta. «Esencialmente la Admi-

nistracion no ejerce autoridad, dice el Sr. Letelier, y
]

de consiguiente no es Poder.» Por mij parte, segiin pue
, Seg -

de verse en varios ] 1
108 'O, TEE f
§ pasajes del libro, reconozco y afirmo
el carcter de autoridad que la accién administrativa
1596, num. 2 (Paris). El titulo del articulo es [ 2 fonction ad
9 : S La | ad-
minisirative de I’E'tat. 3

(1) En el cuaderno de Agosto-Septiembre de 1896.
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puede revestir, y recabo la condicién de Poder del Es-
tado para la Administracion.

De todas suertes, aunque no haya una conformidad
absoluta entre el concepto de la Administracion del se-
fior Letelier y el que yo mantengo, lacasi absoluta que
existe, me ha servido para mucho: me ha servido prin-
cipalmente para que, leyendo el trdbajo del sabio publi-
cista, viera yo con més claridad que antes, la fecundi-
dad posible del punto de vista de la conservacion del
organismo politico, como objeto de la funcién adminis-
trativa y como base de la sustantividad de ésta, en el
sistema de las funciones del Estado, merced 4 la distin-
cibn oportuna entre la Constitucion y la Adminzstracion
del mismo (1).

Advirtiendo el Sr. Letelier las coincidencias & que en el

(r

\1)

texto me refiero, dice en una nota de su articulo: «En aqm:l
estudio (¢l mio de la Revue de M. Larnaude), el profesor de
Oviedo expone substanciaimente la misma teoria que venimos
desarrollando. Las coincidencias entre ambos trabajos son tan-
tas y tan singulares, que mo parece sino que uno de los autores
hubiera tenido 4 la vista la obra del otro. Entre tanto, es la
verdad que el estudio del Sr. Posada, publicado en el numero
correspondiente 4 Marzo y Abril, sélo llegd & Chile en la se-
gunda quincena de Junio, cuando hacia dos meses que yo ha-
bia remitido el mio 4 La Administracién, de Madrid, y dos anos
que venfa exponiendo esta teorfa en mi citedra, Senalo el he-
cho, menos para defenderme contra la acusacién de haberme
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En mi concepto, este punto de vista puede tener con-
secuencias importantisimas, tanto en el respecto socio-
16gico como en el juridico, lo mismo en el doctrinal
que en el practico.

Insistiendo en el reconocimiento de una funcién de
conservacion del organismo del Estado. funcién que re-

clama una actividad propia, ¢l Estado, que no produce

por si los medios necesarios para su conservation, se

ofrece nutriéndese de I substancia social, y dependiente

de la accién moral, educativa y econémica de Ia socie-
dad misma: pudiera decirse que por su Administracién
el Estado buza en la sociedad, en busca de lo necesa=
rio, para constituir Yy sostener las sintesis juridico-eco-
nomicas, de personas y de bienes, con que se forman
sus organos. La base sozioldgica del Estado resulta asi
perfectamente clara; el sistema social de los servicios
administrativos—que constituir4 la segunda parte del
TraTaDO—implica dicha base sociolégica de un modo
inevitable.

Por otra parte, por el concepto de la conservacién,
como objeto de la funcién administrativa, la Adminis-

tracion del Estado se ofrece como una actividad per-

apropiado doctrinas ajenas, que para hacer notar una nueva
coincidencia en las investigaciones cientificas.» (L.c., pag. 554.)
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sonal para satisfacer necesidades, sin cardcter privile-
giado, que debe someterse desde su origen al criterio
del concurso racional de los fines, y por ende 4 las
exigencias del Derecho. El acto administrativo, de ges-
tion 6 de autoridad, debe ser acto juridico siempre, y
como tal, no debe implicar una manifestacién inconsi-
derada y arbitraria de Poder priblico. Cu4n lejos estamos
de que esta idea del acto juridico de la Administracién
del Estado, se manifieste en la conducta de las magis-
traturas oficiales, no hay para qué decirlo. No ya en los
paises en donde el Estado més parece 6rgano de la ar-
bitrariedad y de la injusticia, que definidor y cumplidor
del Derecho, sino en los mismos paises en los cuales el
Gobierno del Estado descansa, con una mayor normali-
dad, enideas y opiniones simpéticas al imperio de la jus-
ticia en la vida, el acto de Poder, administrativo 6 gu-
bernativo-politico, se suele ver como acto de fuerza,
de imposicion arbitraria irresistible.

En el respecto doctrinal, puede ser fecundisimo el
punto de vista que sustentamos, porque quiz4, mediante
€l, se llegue 4 determinar un concepto bien difervenciado
y distinto de la Administracién y del Derecho adminis-
trativo, dando asi una base mis sélida y segura que la
indefinida de la ingerencia social, y la estrecha y vaga

del Poder ejecutivo, para la sistematizacién.
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En cuanto al valor practico del repetido punto de

vista, bastari decir, que acaso mediante él se pueda dar

un criterio de distincién adecuada, entre el elemento
variable del Estado y el elemento técnico, y rigurosa-
mente juridico y de tendencia estable, de la Adminis-

tracion.

Pero el prélogo va resultando més largo de lo que
me proponia, y preciso es que termine: no lo haré
sin antes advertir que estoy muy lejos de pensar que
en el TrATADO se haya logrado sistematizar, con la
debida distincién, el Derecho administrativo, mante-
niéndolo siempre en los limites doctrinales del concep-
to primordial de la Administracién. La confusién de
funciones y de éstas con los Organos propios, €s una
nota caracteristica de la estructura del Estado moder-
no, siendo ella un grave obstéculo para la sistematiza-
ci6n adecuada del Derecho administrativo. Realmente
si el anélisis tebrico puede determinar con relativa fa-
cilidad el contenido propio y distinto de la funcién ad-
ministrativa, la indicacion de la estructura, circunstan-

cial siempre, tiene que acomodarse 4 los hechos, los
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cuales no ofrecen, sino bajo una gran indeterminacién,
las diversas direcciones de la actividad del Estado.
:Coémo, en verdad, describir el organismo funcional de
la. Administracién, sin exponer el del Poder ejecutivo,
si en el Estado constitucional muc has de las funciones
administrativas se ejercen por aquél? ;Como, por ofra
parte, explicar en los servicios administrativos la de-
terminacion del aspecto que corresponde 4 la conserva-
cién del organismo que cumple los fines del Estado, sin
referirse al propio tiempo 4 la indole de la funcién po-
litica 6 social que impone la necesidad de dichos ser-

vicios?
A. PosaApa.

Ovieno, 23 Enero 1897.




