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PRELIMINAR

LA ORDENACION SISTEMATICA
DEL. DERECHO ADMINISTRATIVO

1.—EI objeto de este TraTaDO es un ensayo de ordena-
cién y exposicién sistemdticas del Derecho administrativo.
Es decir, que no nos proponemos la mera indicacién, més
0 menos ordenada, de la legislacién administrativa, con
arreglo al criterio de un Derecho positivo, De las dos
maneras, segin las cuales (1) suele considerarse el Dere-

cho administrativo: como legislacién y como ciencia, la que

ahora nos interesa es la segunda, no porque prescindamos
de la legislacién, sino precisamente para dar 4 ésta un ver-
dadero y fundamental principio, que la defina y diferencie
en el organismo total de la vida del Derecho positivo del
Estado, y que ademé4s la explique. Y cuenta que no hay
rama del Derecho, ni de la actividad en el Estado; mis ne-
cesitada de honda reconstitucién cientifica, tanto desde
el punto de vista de la filosofia dei Derecho, como des-

(1) Meucci, Instituzioni di Diritto amministrativo, phgi-
/ T ) k E‘
na 1o,
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de el punto de vista de la sociologia, como el Derecho ad-
ministrativo y su contenido material la Administracién. Su
carficter variable de legislacién circunstancial y mil veces
caprichosa, lo deleznable de sus fuentes, la falta de una
verdadera tradicién juridica y de una técnica del Derecho
aplicable 4 las relaciones particulares administrativas, con
més el influjo perturbador de la pasién politica y de la co-
rrupcién de las costumbres gubernamentales, que tienen
su campo natural en la Administracién, hacen que por mu-
chos se estime que las leyes administrativas, no son sino
«expedientes ideados para salir del paso, dependientes del
criterio 6 sistema personal del Gobierno que en un momen-
to dado triunfa, y como él mudables (1)».

2.—No desconozco las dificultades que mi propésito en-
trafia, provenientes unas del caricter variable de las dispo-
siciones administrativas y demés defectos 4 que acabo de
referirme, y otras de la diversidad de las opiniones reinan-
tes, y de la inseguridad de los principios sobre que debe
basarse un buen criterio cientifico, Pero preciso es vencer-
las, 6 cuando menos intentarlo. Después de todo, aun cuan-
do se discuta por entero el concepto, objeto, limites, valor
y alcance del Derecho administrativo, como orden real de
la vida del Estado, la existencia de aquél como rama del
Derecho relativa 4 una esfera de la realidad politica y so-
cial, es evidente, ya que el uso corriente de la frase Derecho
administrativo, implica la referencia, expresa 6 implicita, &
algo que positivamente es y en cierto modo se conoce (2)-

(1) Meucci, ob. cit., pig. 8.
(2) Sin duda hay quienes niegan, dentro de ciertos derechos
positivos, la existencia del Derecho administrativo. Asi, por

DEL DERECHO ADMINISTRATIVO 5

Ahora bien: presupuesta la realidad de un orden més 6
menos normal, juridico-administrativo, el intento de in-
vestigacién cientifica para definirlo y sistematizarlo, pre-
via la discusién de las diferentes opiniones acerca del
mismo, el estudio de las distintas férmulas positivas en
que aquel orden se haya producido, y, por fin, el ensayo de
una reduccién 4 principios y de una critica detenida de di-
cho orden juridico-administrativo, como obra del Estado
en Espafia, tareas son que se hallan plenamente justifi-
cadas.

3.—La obra de sistematizacién del Derecho administra-
tivo entrafia ]a investigacién y exposicién del objeto y con-
tenido juridico-social de éste, hecho segtin las exigencias
de la ordenacién cientifica; pues de lo que se trata es pre-
cisamente de definir los limites propios de aquél, para luego
acometer la distribucién interior de las materias que cons-
tituyen dicho contenido, con arreglo 4 la ley de su natura-
leza (1). En la ejecucién de semejante obra no debemos te-

ejemplo, Dicey (The law of the Constitution, tercera edicién,
pégs. 304-306) dice: «En Inglaterra y en aquellos pafses que,
como los Estados Unidos, derivan su civilizacién de origenes
ingleses, el sistema del Derecho administrativo y los principios
en que se apoya son desconocidos». Pero como advierte, refu-
tando al profesor Dicey, el profesor Goodnow, la proposicién
de aquél sélo es cierta en cuanto se refiere 4 la no existencia
de un Derecho administrativo, en el sentido «de la concepcién
del Droit administratif francés». (Goodnow, Comparative
Administrative Law, tomo L, pigs. 6 y siguientes.)

(1) La sistematizacién como ordenacién sistemdtica de la
materia, es una de las operaciones de simplificacién teérica in-
telectual de la técnica; pero téngase en cuenta que euna clasi-
ficacién sistemética no es una distribucién puramente local de




6 LA ORDENACION SISTEMATICA

ner otro guia que nuestra propia razén en la relacién de co-
nocimiento con el objeto de que se trata. Aparte de ser éste
un procedimiento de general aplicacion en la ciencia, seria
intitil esperar una orientacién razonable, segura, de la con-
sideracion 6 contemplacién y estudio de los sistemas ideados,
para dar al Derecho administrativo las apariencias formales
de la construccién cientifica, ni menos cabe esperar dicha
orientacién delosderechos positivosde los diferentes pueblos.

4,—Prescindiremos, por el momento, pues se habra de
volver sobre el asunto (Introduccién, cap. 1I), de la varie-
dad de criterios filoséficos en cuanto al concepto fundamental
del Derecho administrativo, para fijarnos tan sélo en algu-
nos cuadros 6 programas indicadores del contenido sistemati-
co del mismo segtin los diferentes autores.

Por de pronto reina la mas completa anarquia en cuanto
a la fijacién de los limites més generales de la materia que
debe tratarse en el Derecho administrative 4 diferencia de la
ciencia de la Adminisiracién, La desorientacion es aqui ver-
daderamente desesperante. Unos, como Orlando (1) en Ita-

lia, Meyer (2) en Alemania y Goodnow (3) en les Estados

la masa de nociones contenidas en una cier

encasillado determinado por motivos de oportui
por el contrario, en forma de cuadro, lo que cada objeto ¢
cada nocién es y cémo se relaciona con todo el organismo de

conjunto de la cienc )l gene co de las nocio-

nes», Véase lhering, Espiritu del Derecho romano, tercera edi-

cion franc,, vol. 111, pdg. 23.

(1) Principii di Diritto amministrativo.

(2) Ernesto Meyer, Das Verwaltungsrecht,en la Encyclo-
padie der Rechtswissenschaft de Holtzendorff, pdgs. ;0-31-

1.186.

(31 Ob. cit.
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Unidos, excluyen, aunque no en idéntica forma, de sus
Tratados de Derecho administrativo, lo que hemos solido
llamar entre nosotros materias administrativas: medios, servi-
cios administrativos y relaciones del Estado con los grandes
intereses colectivos. Entre los italianos, la tendencia & dis-
tinguir como dos disciplinas sustantivas, con objetos cuan-
titativamente—no cualitativamente —diferentes, el Derecho
administrativo y la ciencia de la Administracién, explica muy
bien y légicamente esa manera de proceder. El Derecho
administrativo, ciencia juridica, excluye, segin Orlando, el
contenido social de la Administracién. No responde 4 otro
criterio el sistema de Goodnow. La diferencia entre el con-
tenido del Derecho administrativo y la ciencia de la Admi-
nistracién, con arreglo 4 esta tendencia en general, puede
verse comparando, verbigracia, los dos Tratados publica-
dos en la biblioteca Barbera italiana, debido el uno 4 Or-
lando y el otro 4 Wautrain-Cavagnari (1). (Véase la nota.)

(1) He aqui el indice del libro de Orlando: Lib. L. La cien-
cia—una especie de introduccién sobre los conceptos funda-
mentales, muy interesante.—Lib. Il Organizacién administra-
tiva: oficinas centrales.—Lib. III. Organizacion administrativa:
teoria de las relaciones entre el empleado y el Estado.—Lib. IV.
Administracién local.—Lib. V. La actividad de la Administra-
ci6n: actividad juridica (especialmente los poderes de policia;
expropiaci6n forzosa),—Lib. V1. Actividad local (lado juridico y
formas).—Lib. VII. La jurisdiccién administrativa.—Lib, VIIL
Obligaciones del Estado—responsabilidad del Estado,—con-
tratos, etc. He aqui ahora el contenido del libro de Wautrain-
Cavagnari (Elementi di scienye dell’ amministragione): Defi-
nicion de la ciencia como distinta del Derecho administrativo,
de la Politica, de la Hacienda, del Ejército, de la Jcr;;rquia
civil y de la Policia—la accién social del Estado, medios.—El
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En cambio, otros autores, como De Gerando y su escue-
la (1), Macarel (2), Pradier-Foderé (3), Batbie (4), Du-
crocq (5), en Francia; Romagnosi (6), Manna (7), Persi-
co (8), De Gioannis (g), Loris (10), en Italia; Loening (11),
Meyer (12), Stein (13) y su escuela, en Alemania; Lete-

objeto estricto de la ciencia de la Administracién comprende
tres partes: 1.* Administracién econdmica: accién del Estado
en la economia social. 2.* Administracién interior, poblacién,
sanidad pablica, beneficencia. Y 3.* Administracién de la cul-
tura piblica, accién del Estado en la educacién del pueblo,
instruccién pablica.

(1) Institutes de Droit administratif.

(2) Cours d’Administration et Droit administrati[ (1844).

(3) Precisde Droit administratif. S5y ’

(4) Traité theorique et practigue de Droit public et admi-
aistratif (1862).

(5) Cours de Droit administratif (1881).

(6) Principii fondamentali di Diritto amministrativo
{1814).

(7) Corso di Diritto amminisirativo (183q) y Partiioni
teoritiche del Diritto amministrativo. ¢

(8) Principii di Diritto amministrativo (1882).

{9) Corso di Diritto pubblico amministrativo (1881).

(10) Diritto amministrativo (1881). i

(11) Lehrbuch des Deutschen Verwaltungsrecht (1884).

(12) Lehrbuch des Deutschen Verwaltungsrecht (1835).

(13) El libro de Stein no es propiamente de Derecho admi-
nisirativo, sino de ciencia de la Administracién (Handbuch der
Verwaltungslehre, tres tomos; la obra méds amplia, ocho to-
mos, tithlase Verwaltungslehre); pero no importa. La concep-
¢i6n de Stein del Derecho administrativo refiérese 4 toda la
actividad del Estado, y en rigor, su sistema comprende en la
doctrina 6 teoria de la administracién todo lo que los mis
amplios tratados del Derecho administrativo (Loening, Meyer,
De Gioannis, por ejemplo) abarcan y algo més. Baste decir qué
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lier (1), Pena (2), Amunategui (3), en la América latina,
y Colmeiro (4), Santa Marfa (5) y casi todos los trata-
distas de esta ciencia, entre nosotros, abarcan con la orga-
nizacién las materias 6 el contenido de la actividad admi-
nistrativa del Estado.

Y no sblo esto: aun entre los tratadistas de la misma
tendencia, por ejemplo, entre Meucci y Orlando, 6 entre
éstos y Goodnow, 6 bien entre los publicistas de la escuela
francesa, desde De Gerando 4 Hauriou, y la italiana desde
Romagnosi 4 Loris, el desacuerdo, respecto del contenido
sistemético del Derecho administrativo, es grande. No sélo
se refiere este desacuerdo 4 la ordenacién del contenido,
sino 4 la inclusién dentro del sistema de éstas 6 aquellas
materias. Para Orlando, el Derecho administrativo com-
prende: 1.°, organizacién de la Administracién; 2.%, activi-
dad juridica—policia—y social’de la Administracién; 3.%

las materias contenidas en los dos libros cuyos indices hemos
resumido antes, de Orlando y de Wautrain-Cavagnari, ain no
abarcan todo cuanto Stein comprende en sus obras. Falta en
aquéllos ¢l régimen financiero del Estado, la ciencia del ejér-
cito y la vida de la autonomia en el amplio sentido de Stein.

(1) De la ensefianja del Derecho administrativo (un fo-
lleto).

(2) Véase Letelier, ob. cit., pig. 21, de Pena, Apuntes pa-
ra un curso de Derecho administrativo (18g1).

(3) Admunistracién politica y Derecho administrativo
(1894).

(4) Derecho administrativo espanol (1876).

(5) Curso de Derecho adminisirativo, segun los princi-
pios generales y lalegislacién actual de Espaiia (1894). And-
loga extension da el Sr. Royo en su Programa (1896) al Dere-
cho administrativo.
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jurisdiccién, y 4.°, obligaciones del Estado. Goodnow re-
duce su investigacién 4 un andlisis de los sistemas de ad -
ministracién nacional y local, desde el punto de vista de la
estructura del Estado y con relacién 4 la conducta juridica
de las autoridades. Anélogo es el tratado de Meyer en la
Enciclopedia de Holtzendorff, Como se ve, ninguno de es-
tos autores coincide en sus lineas més generales, y ninguno
comprende el ejército. Si nos fijamos en los otros, de la es-
cuela que extiende la esfera del Derecho administrativo
hasta comprender en él todo el sistema de los servicios ad-
ministrativos, el acuerdo no es tampoco completo. De un
lado tenemos la enciclopédica concepcién de Stein, anilo-
ga en su 1dea 4 la de J. Meyer (1), comprensiva de toda la
accion del Estado, que luego se diversifica segin las mil-
tiples direcciones de la actividad; de otro tenemos los de-
mds tratadistas, que no llegan 4 dar una tan amplia esfera
4 ]a accién administrativa, pues para ellos el Derecho ad-
ministrativo es un Derecho piblico interno; y entre éstos,
unos, como muchos de los franceses, algunos italianos (De
Gioannis y Persico), algunos americanos (Letelier y Pena)

y los espaiioles, abarcan en el Derecho administrativo la

organizacibn de la funcién y el sistema de los servicios pii-

blicos, mientras otros sélo abarcan algunos de éstos (por
ejemplo, el Sr. Amunategui y el Sr. Hauriou).

No hay, pues, modo de encontrar una orientacién cien-
tifica entre los tratadistas.

9.—Como tampoco lo hay en las legislaciones. Y se com-

(1) La Administracién. Esta variedad de criterios se verd
mds detenidamente en la Introduccién, cap. VII, al tratar del

plan,
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prende. Las legislaciones positivas administrativas cambian
en cuanto al criterio fundamental, con arreglo al cual se
caracteriza la disposicién administrativa, porque la Admi-
nistracién, comodfuncién del Estado, depende por entero de
la indole particular de la estructura del Estado mismo. Por
otra parte, una legislacién positiva nunca puede ser base
de criterio filos6fico de organizacién cientifica; la legisla-
cién, por mas que exprese un contenido orgénico—la vida,
—se produce siempre de un modo circunstancial y vario,
que sélo la critica legislativa basada en principios filos6fi-
cos puede ordenar convenientemente; segin esto, en el pro-
ceso cientifico, la formacién de un criterio fundamental debe
preceder 4 toda posible ordenacién sistematica de un dere-
cho positivo.

6.—La utilidad de toda sistematizacién cientifica del
Derecho administrativo es notoria, no sélo para remediar
lo defectuoso de su actual estructura, como rama de las
ciencias juridico-politicas y como rama del Derecho posi-
tivo, 4 que antes me referia (nims. 2, 3 y 4), sino por ser
siempre de utilidad una buena disposicién orgénica, del
contenido de todos los 6rdenes de la realidad, en la relacién
de conocimiento.

La sistematizacién del Derecho administretivo persigue,
en efecto: 1.° la reduccién 4 unidad de concepto, por la
definicién adecuada del objeto, de la variedad de fend-
menos juridicos que se denominan administrativos. Es ne-
cesario llegar en este punto 4 la determinacién de aquello
que caracteriza especificamente el contenido de la actividad
administrativa, y en su consecuencia, lo que dentro del or-
ganismo general del Derecho sea el Derecho administrati-

vo, de suerte que, ante la consideraciéon filoséfica de éste,
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podamos, donde quiera que sea y como quiera que sea, dis-
tinguir el sistema de las condiciones necesarias en que la
relacién administrativa se produce; y 2.° la distribucién
ordenada, segiin la composicién organica de la funcién ad-
ministrativa, teniendo al efecto en cuenta: a) los elementos
componentes de la administracién: funcién y 6rgano; &) la
estructura orgdnica de la misma en la total constitucién del
Estado; ¢) las condiciones del desenvolvimiento de aquélla,
y 4 las direcciones de la actividad administrativa, en aten-
cibén 4 los objetos especiales de la misma, todo lo cual vie-
ne 4 constituir, con lo tocante 4 la ordenacidn juridica del
organismo de la funcién de la Administracién, el contenido
propio del Derecho administrativo.

Ahora bien: independientemente del valor que esta ta-
rea pueda tener, como toda otra aniloga, y del servicio que
la misma suponga, la utilidad particular del intento revéla-
se en que mediante las operaciones indicadas, se adquiere el
conocimiento reflexivo de una importante rama de la vida
real, formando aquel buen criterio en virtud del cual po-
dremos orientarnos, en todo estudio y en toda practica ad-
ministrativa.

El conocimiento ordenado, sistemitico, cientifico en su-
ma, del Derecho administrativo, importa hoy sobre todo de
un modo especial, ya que tan amplio es el circulo de accién
de la Administracion del Estado, particularmente en los pue-
blos en que éste responde 4 un criterio politico de uniformi-
dad y centralizacién. Todos los ciudadanos tienen que ver
algo, en no pocas ocasiones de lavida, con la Administracién
llamada piblica, por lo que el conocimiento de ésta en si
misma y en los dificiles resortes de sus complicados engra-
najes, es atil 4 todos; pero lo es de un modo més especial
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para cuantos deben intervenir, aunque no sea més que por
el voto, en la vida del Estado. Realmente la difusién de los
conocimientos administrativos es hoy una de las condicio-
nes mis adecuadas, para dar un cardcter préctico 4 la edu-
caci6n polftica de nuestros tiempos. La idea que del Estado
se tiene todavia, como una institucion privilegiada y supre-
ma; la confusién de la autoridad y del funcionario que por
representacion la ejerce, sin que tal ejercicio deba en rigor
imprimir en €l cardcter alguno preeminente, desde el punto
de vista del Derecho; la supersticién politica, en suma, que
doquier impera, lo mismo en las leyes que en las costum-
bres, tienen un sélido fundamento en la falta de claridad y
precisién juridica, de los conceptos politicos y adminis-
trativos.

7.—Pero si la difusi6n de los conocimientos administra-
tivos, reflexivamente formados, tiene tal utilidad tratdndose
de la generalidad de los ciudadanos, dicha utilidad sube

de punto, cuando se trata de aquellas personas que han de

vivir en relacién inmediata con la cosa pfblica, bien sea
desde afuera, bien sea dentro de ella dirigiéndola y mane-
jindola. Puede decirse de un modo general que, cuando se
trata de los hombres piiblicos—politicos,—el Derecho ad-
ministrativo, con la amplitud més 6 menos propia con que
se le concibe, constituye la mitad quizé4 de su ciencia nece-
saria; y cuando se trata de los funcionarios del Estado, en
el concepto de empleados piiblicos, el Derecho administra-
tivo, con la Administracién, constituye el objeto del arfe
que estan llamados 4 practicar. El Derecho administrati-
vo como legislacién y como doctrina, es fodo en las ofi-
cinas del Estado. La buena marcha de éstas, y en su vir-
tud la adecuada direccién de los negocios cuya gestion
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compete 4 la funcién administrativa, por mediacién repre-
sentativa de los funcionarios piblicos de este orden, depen-
de, no en absoluto, claro est4, pues el funcionario piblico
ha de tener muy diversas condiciones para ser completa-
mente iddneo, pero si en gran parte, del conocimiento refle-
xivo del Derecho administrativo. Pero no insisto sobre este

punto. Unicamente advertiré que este TraTapo dedicase 4

todas las gentes 4 quien especialmente conviene el cono-
cimiento del Derecho administrativo. Mi deseo es que los
que lo estudien encuentren en él un guia para su orienta-
cibén cientifica, en el conocimiento reflexivo de los proble-
mas del Estado que su Administracién entrafia, y que el
funcionario piblico tenga en él, ademas de la orientacién
general, los elementos suficientes: 1.°, para discernir el ca-
récter administrativo de las cuestiones politicas; y 2.°, para
resolver las dificultades principales que materia tan com-
pleja como la Administracién del Estado, ofrece.
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