I4 LA ORDENACION SISTEMATICA

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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CAPITULO PRIMERO
EL DERECHO ADMINISTRATIVO

§ 1.°—Idea general del Derecho administrat

1.—El primer problema que debemos estudiar ahora es
el de la determinacién del odjeto del Derecho administrati-
vo. Sin-saber lo que éste es, no sabriamos lo que en el mis-
mo debe contenerse, ni podriamos orientarnos de un modo
seguro 4 través de los cornplejos fenémenos sociales, para
definir la Administracién, ni, en fin, tendriamos la base de
una adecuada ordenacion de sus materias desde el punto de
vista del Derecho.

2.—Ahora bien: jcuél es el objeto del Derecho adminis—
trativo? Desde luego, 4 poco que paremos la atencién, se
comprendera que se trata de algo referente & la actividad

#acional. Lo indica de un modo perentorio la palabra Dere-

¢ho. El Derecho, en efecto (1), considerado en su més ge-

neral acepcidn filosofica y positiva, refiérese, por modo ne-
cesario, 4 la forma de la actividad racional, 4 la conducta de
la persona, en cuanto tal conducta responde 4 las exigen-

cias racionales de la vida, y se produce como manifestacién

(1) Véase mi Tratado de Derecho politico, tomo 1, lib. 1L
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ramente financiero; pero desde luego se ve que la idea que
una buena administracién implica—segiin el mismo valor
etimologico, ad-ministrar = servir @, ser 1itil,—es, no sblo
el arreglo econémico-financiero, sino el buen orden de to-
dos los servicios, la buena disposicién de los medios ne-
cesarios, hasta donde llega la posibilidad de obtenerlos.
Tiene bien administrado su patrimonio quien lo ordena
bien, y quien de un modo normal, sin precipitaciones an-
gustiosas, con la prudente frialdad del que calcula como
debe, cuenta en cada caso con lo suficiente, en fuerzas, en
medios de todo género para atender 4 la plena satisfac-
cién de sus necesidades. Exige una buena administracién
relacién de proporcionalidad entre éstas y los medios: equi-
hibrio progresivo, en suma, de las energias con que se cuen-
ta y de las necesidades fundamentales de la vida. Una casa
bien administrada, es una casa bien ordenada.

7.—Ahora bien: dado esto, el orden juridico-administra-
tivo resulta perfectamente claro; es el orden del Derecho
para preparar y hacer efectiva—practica—una buena Admi-
nistracién. El sujeto que administra—Ila persona,—admi-

nistra poniendo en accién sus energias, no sélo para satis-

facer sus necesidades: comer, vestir, estudiar, viajar, inter-

venir en la vida piblica, etc., desarrollando una conducta
raclonal en consonancia con lo racional de las referidas

cesidades, sino que tales energias piden de €l una atencién

ne-

particular, para mantenerlas, ahorrarlas, ordenarlas, v esta

eXigencia se impone 4 su conciencia como otra necesidad

jue pide satisfaccién también. El momento juridico de esta

manifestacién de la conducta personal, est4 en la propia
determinacién de la persona para obrar, administs ando, como

la naturaleza de la obra administrativa pide.
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De ahi el lado éfico de la administracién. La administra-
ci6n debe ser honrada, moral, y lo es desde el momento en
que el sujeto procede segiin los dictados de la conciencia,
en consonancia con las exigencias de las necesidades de or-
den racional de la conducta administrativa. Y este lado é&-
co, caracteristico de todo orden juridico, es la base del De-
recho administrativo, el cual, segiin todo lo expuesto, viene
4 ser ¢l orden 6 sistema de los sevvicios que la Administracton
impone d le persona, para que agquélla sea como debe, habida
cuenta las exigencias vacionales que la misma satisface.

8.—Pero esta definicién tiene una gran amplitud; toda
la que conviene al cardcter universal juridico de los fines
administrativos, como fines de la personalidad: en su vir-
tud, el Derecho administrativo, como Derecho relativo 4 la
buena ordenacién de los servicios—en el respecto de su
utilidad relativa y ordenable—de las personas, abarca en el
supuesto del fin, todo el organismo de la personalidad (1),
y luego se traduce y contiene en las manifestaciones con-
cretas de a misma. Segln esto, toda persona tiene su ad-
ministracion, y, por tanto, su Derecho administrativo: hay,
pues, un Derecho administrativo y administracién indivi-
dual, El individuo administra su patrimonio, ordena sus
servicios al efecto de vivir racionalmente, y al ordenarlas,
lo hace acomod4ndose 4 las exigencias de su vida; esto es,
lo hace segtin el Derecho. Hay ademas un Derecho admi-
nistrativo y una administracién sociales, en cuanto toda
sociedad implica una direccién reflexiva y ordenada de sus

(1) Laaccién y desarrollo del organismo de la personali-
dad 4 que aqui se hace referencia, estin en mi T'ratado de De-
recho politico, tomo I, lib, 1.
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medios, y tal direccién ha de acomodarse i las exigencias
finales que la justifican, Lo mismo las sociedades fofales que
las especiales (1), tienen, por tanto, su administracién v su
Derecho administrativo. La familia tiene su administracién
y Derecho administrative domésticos, El Municipio, la pro-
vincia, la nacién, la sociedad internacional, tienen también,
su admiristracién y Derecho administrativo-politico, mu-
sicipal, provincial, nacional & internacional respectivamente.
Las sociedades especiales, como la Iglesia, la Universidad
¥y las diferentes colectividades fundadas para obtener éste
6 aquel beneficio colectivo, implican una administracién v
un Derecho administrativo necesariamente: asi hay una :’ld--
ministracién y un Derecho administrativo eclesidstico, aca-
démico, etc,, etc,

Ahora bien: la ciencia del Derecho administrativo, con-

e S ot ae r s A e s . ;
cebida segiin las exigencias universales de su amplisimo

concepto, abarcaria todo e! sistema de las manifestaciones
necesarias de la actividad administrativa, segtin el organis-

mo de la personalidad.

9.__} cuenta que esta amplia concepcién del Derecho
administrativo no tiene un valor puramente #¢érico 6 filosé-
Jico; muy al contrario, entrafia importantes consecuencias

practicas (2). El reconocimiento de una Administracién y

(1) En el mismo Tratado, tomo I lib. I1, pueden verse to-
das las nociones capitales de las formas sociales

(2) Puede verse en este respecto la concepcién de L. Stein:
Stein no llega 4 todas las consecuencias de esta teorfa juri-
m premisas son
muy razonables. Véase Handbuch, tomo I, pégs. 61-94. En
]a: exposicion que de la Sciena della pubblica amministra-
& ¥ ica la' Ribliniems e iy
jiome secondo Stein, publica la Biblioteca di Sciense politi

dica.de la autonomia administrativa: peroc sus

CAP, I—EL DERECHO ADMINISTRATIVO 23

un Derecho administrativo en cada persona, implica el su-
puesto de que el fundamento de toda administracién esta
en la persona, sujeto respectivo de la misma: la actividad
administrativa es una consecuencia de la capacidad racio-
nal de la persona, y el Derecho administrativo una conse-
cuencia— manifestacién—de la capacidad juridica de la
misma. Ahora bien: la capacidad juridica, es decir, el po-
der y facultad del sér racional para regirse en su esfera pro-
pia segin las exigencias del Derecho, es la condicién del
Estado y la base de la autonomia personal: segiin esto, el
reconocimiento de una administracién y de un Derecho ad-
ministrativo en toda persona, entrafia el reconocimiento de
la autonomia administrativa, que no obedece & principio dis-
tinto de la autonomia personal; la persona se adminisira d sé
misma y por si misma (Selbsverwaltung de los alemanes), en
cuanto en ella esta el fin, la fuerza, la capacidad para ad-
ministrarse, y hasta donde tal capacidad, fuerza y fin lle-
guen; y como al administrarse lo hace segin las exigencias
del Derecho, la persona—toda persona individual y social
—puede—éiicamente hablando—acomodarse al Derecho, Tal
es, repito, el principio de la autonomia administrativa funda-
da en el Derecho, y segiin las exigencias del Estado juridico.

10.—Pero claro es que el Derecho administrativo de que
aqui vamos 4 tratar, no abarca extensivamente todo el or-
ganismo de las relaciones juridico-administrativas, consi-
deradas en los varios nidcleos de la vida personal 4 que nos
hemos referido. Tiene nuestra tarea una limitacién impuesta
por el significado mismo del Derecho administrativo en el

che e amministrative del Sr, Brunialti, véanse pigs, 194 y si-
guientes,
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uso corriente del lenguaje y en el tecnicismo consagrado en
las ciencias juridico politicas: en su virtud, el Derecho ad-
ministrativo que aqufi vamos 4 estudiar y & exponer, es el
Derecho administrativo del Estado nacional como Estado
constitucional (1) en sus principios generales, y con refe-
rencia 4 las legislaciones positivas, especialmente con refe-
rencia 4 la espanola. La limitacién resulta, en cuanto ha-
bré de referirse la indagacién al Derecho administrativo de
un Estado determinado—el nacional—en una época dada,
la moderna: Estado constitucional, Realmente el sujeto 4
quien en las relaciones juridico-administrativas se alude
implicitamente, es siempre el Estado, 6 el que como tal se
considera por antonomasia; Estado que, por otra parte, ha
dado vida en su formaci6én histérica 4 un Derecho admi-
nistrativo especial, aunque no totalmente uniforme en to-
dos los pueblos. Todos los problemas de la Administra
ci6n llamada pablica, refiérense 4 la vida y organizacién de
dicho Estado, bien sea en si mismo, bien sea en la interna
gomposicién geogrifica y politica—administracién local,—
bien, por Gltimo, en sus maltiples relaciones, especialmen-
te en la relacién del Estado con los fines sociales: accién
social del Estado.

En suma, pues, el Derecho administrativo de que trata-
mos es el Derecho administrativo del Estado constitucional
moderno en sus dos manifestaciones capitales: como Dere-

cho administrativo del Estado constitucional en su orga-

- . : b‘
nISmo propio, y como Derecho administativo de los cen-
tros locales interiores 4 él,

y (1) Véase mi Tratado de Derecho politico, tomo 11, lib, L
El Derecho constitucional,
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§ 2.°—Definicién del Derecho adminisirativo segin
las teorias reinantes.

Expuesto el concepto del Derecho administrativo, es
conveniente examinar la idea que del mismo han formado
las teorias reinantes.

1.—Las definiciones con que resumen el concepto del
Derecho administrativo, los tratadistas que han intentado
una ordenacién sistemética de su ciencia, pueden clasifi
carse en tres grupos; pero teniendo en cuenta que no im-
plica esta clasificacién siempre una distincién radical de
las diferentes definiciones, pues las hay que pueden ser co-
locadas en dos diversos grupos, 4 causa de la confusion
reinante en los puntos de vista desde los cuales se procura
definir el Derecho administrativo.

Los grupos son los siguientes:

2.—Primero, tratadistas que definen el Derecho admi-
nistrativo, ya como mero Derecho positivo, como conjunto
de leyes 6 disposiciones del Poder piblico, ya como con-
junto de normas 6 reglas imperativas, aunque sea fundadas
en principios generales. Es realmente el criterio originario,
es decir, el criterio con arreglo al cual se ha producido en

la historia el Derecho administrativo, no sblo en el sistema
juridico del Derecho positivo francés, y por imitacién en el
espaifiol (1), sino en la doctrina de los autores; es, ademds,
con €l criterio resultante del segundo grupo, como luego
veremos, €l imperante en la escuela francesa, que pudiéra-

(1) Una indicacién histérica de estos conceptos puede verse
en Meucci, ob. cit., pig. 10, y en De Gioannis, ob. cit., tomo 1.
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mos llamar clasico-doctrinaria, desde Vivien hasta el mis-
mo Hauriou, 4 pesar de su tendencia, indudablemente muy
cientifica.

He aqui algunas definiciones: Vivien (1) concibe el De-
recho administrativo como el que tiene por objeto el estu-
dio del conjunto de las leyes que constituyen la base y la
regla de la administracién de un Estado determinado. Bat-
bie (2) llama al Derecho administrativo ¢conjunto de re=
glas por las. cuales se rigen los derechos de las partes en
relacién con la accién administrativar. Para Ducrocq (3)
es el Derecho administrativo sel conjunto de principios y
reglas que resultan de las leyes de interés general y de las
que presiden el funcionamiento de todos los organismos no
judiciales del Poder Ejecutivos.

En la escuela italiana, que ha seguido la inspiracién de la
francesa en cuanto 4 la constitucién del Derecho admimis—
trativo, si bien separdndose de ella en la tendencia 4 com-
pletar su esfera con la formacién de la ciencia de la Adminis-
tracién, domina el mismo criterio. Scolari (4) y Bonasi (5)
estiman la ciencia de la Administracién como la doctrina
racional de la Administracién, y el Derecho administrativo

como el Derecho positivo, cual surge de la legislacion (6).

(1) Etudes administratives, primera edic., pig. 5, pre-
facio.

(2) Traité de Droit public et administratif, vol. I, pig. 4.
(3) Cours de Droit administratif, sexta edic., tomo I, pa-
gina 3: 1881.

s

(4) Diritto amministrativo, pig. 28: 1866,

(5) Della necessita di coordinare le istituioni amminis-
trative alle politiche (citado por Orlando, ob. cit.)

(6) Veéase Orlando, ob. cit., pig. 27

2]
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Por otro lado, Persico (1) lo define como conjunto de actos
& instituciones encaminados 4 la consecucién de los fines
sociales 4 cargo de ]a Administracién pablica, y De Gioan-
nis (2) como un sistema de leyes que determinan y regu-
lan la accién del Poder Ejecutivo al servicio de los inte-
reses generales de la sociedad politica, en sus relaciones
con los intereses y con los derechos de los ciudadanos.
Este mismo concepto va implicito en la declaracién de
Manna (3), para quien «la Administracién es la legislacion
puesta en acciéno.

En Espana la idea capital de la escuela francesa y la con-
cepcién que con razén llama Di Bernardo empirica del
Derecho administrativo, la encontramos en Colmeiro (4) ¥
en Abella (5). Aun cuando comprendiendo la necesidad de
otros complementos filoséfico-juridicos y sociolbgicos, el
Sr. Letelier (6) considera el Derecho administrativo como
wel cuerpo de las disposiciones administrativas que regu-
lan la gerencia de los intereses piblicos y las relaciones de

los gobernantes y los gobernados (7)».

1) Ob. cit., tomo I, pig. 74.

'

\

(2) Ob. cit., vol. 1, pig. 8.

(3) Citado por Di Bernardo, La pubblica amminisiragione
e la sociologia, vol, 11, pig. 576: Turin, 1893.

(4) Derecho administrativo espaiiol, tomo I, pig. 33: Ma-
drid, 1876.

(5) Tratado de Derecho administrativo espafiol: Ma-
drid, 1886.

(6) Ob. cit., pég. 4.

(7) El Sr. Letelier no se encierra, sin embargo, para el des-
arrollo de su concepto, en estos limites. Véase su articulo La
Administracion publica en La Administracion: Madrid, Agos-
to de 1896.
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3.—Segundo, tratadistas, principalmente de la escuela
francesa, italiana y espanola, que, como dice Orlando (1),
recogen ¢como elemento de la definicién del Derecho ad -
ministrativo el concepto del Poder Ejecutivos. Entre las de—
finiciones antes copiadas, las de Ducrocq y de De Gioannis
refieren el Derecho administrativo al Poder Ejecutivo. Lo
propio hace Colmeiro. Va implicito, ademis, en Macarel (2),
que conceptfia ]a Administracion como forma de ejecucién
de las leyes; en Dareste (3) y en Vivien (4), que asignan 4
la Administracién la ejecucién. De esta opinion es también
Roesler (5), que no ha querido aceptar por entero la nueva
concepcién de la escuela alemana, y para quien el Derecho
administrativo contiene el ordenamiento juridico para la
actividad del Poder Ejecutivo. En la escuela italiana, ade-
més del citado De Gioannis, estdi Meucci, para quien eél
«Derecho administrativo es aquella rama del piblico que
dicta las normas reguladoras de las instituciones sociales y
de los actos del Poder Ejecutivo para la realizacién de los
fines de piiblica utilidad»; y Di Bernardo (6), que define

el «Derecho administrativo como el que regula la accién

del Estado, y especialmente los actos del Poder Ejecutivo,

las instituciones de orden piblico y las relaciones entre las

personas morales y entre éstas y los ciudadanos», siendo

Ob. cit., pig. 13.
Ob. cit.

C

3) Histoire de la Administration en France, prélogo: Pa-
ris, 1848.

(4) Ob, cit., vol. I, pig. s.

(5) Lehrbuch des Deutschen Verwaltungsrecht, pig. 1z
Erlangen, 1871.

{6) Ob. cit., vol. 1I, pig. 584.
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muy analoga 4 la de Meucci la de G. Loris (1). Debe, sin
embargo, tenerse en cuenta que en las definiciones de estos
altimos, aunque el concepto del Poder Ejecutivo entra en
el del Derecho administrativo, no es el concepto tinico; es-
tas definiciones entrafan en verdad una idea muy amplia
de la actividad administrativa. De los autores que represen-
tan la escuela espafiola—que tiene su tradicién y hasta cier-
to contenido original,—el Sr. Santa Maria define el Dere~
cho administrativo como «la rama del Derecho referente &
la organizacion, funciones y procedimiento del Poder Eje-
cutivo, segn la constitucién para el cumplimiento de la
misién del Estado en la yida (2)».

4. —Tercevo, tratadistas que para definir el Derecho ad-
ministrativo, y su supuesto la Administracién, se colocan
en el punto de vista de la actividad del Estado. La génesis
histérica de esta tendencia la describe muy bien Ferraris,
uno de los grandes reformadores cientificos de la escuela
italiana bajo el influjo de la alemana. He aqui sus palabras:
«Mientras en Francia y en Italia no se salia del circulo es-
trecho de una disciplina empirica, hasta el punto de aceptar
como distribucién cientifica la prictica de las materias ad-
ministrativas, segin los Ministerios, en Alemania se pro-
curaba crear un sistema orginico de ciencias administra-
tivas. El trabajo comenzé por la distincién entre el Poder
Ijecutivo y la verdadera y propia Administracién (3)»;
pero en este primer paso, en que Roesler trabajé no

(1) Diritto amministrativo, pig. 15: Milin, 1891.

{z) Ob. cit, pig. 9.

(3) Saggidi Economia, Statistica e Scienja dell’ Ammi-
nistragione, pig. 7: Turin, 1886.
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poco, la Administracién no se separaba por entero del Po=-

der Ejecutivo: se e conceptuaba todavia como éste, 6 bien

se conceptuaba la Administracién como objeto de dicho

ler. «Otros mé -

poder. «Otros mds audaces, anade Ferraris. y més innova-

dores, como Stein, prescindian del Derecho administrativo

para organizar tres disciplinas: la ciencia de la Hacienda
g > t1hretta o L. | - e 1 o i

la del Ejército y la de la Administracign propiamente di-
A Sl se ditida o Aol o8

cha, la cual se divide en dos partes, una de las cuales ex-
one la teoria del Poder Ejecutivo, 6 s '

pone la teorfa del Poder Ejecutivo, 6 sea del organismo ad-

ministrativo del Estac 7 la otra las 1 i

: AW -dr-l Estado, y la otra las materias y los objetos
e la Administracién, aparte de la Hacienda v del Ejérei-

\ » mente = 16 Ctat )

to ‘(I_!!. Realmente, la concepcidon de Stein (2) responde 4

Ja id=a de asignar 4 la Administracién como contenido la
ctividad sociz 2l Fetadas ;. das

activi 1. 50 Im..I del Estado; idea aceptada por Meyer (3);

Por Loening (4), para quien foda la actividad del Estado

es, desde el punto de vista juridico, objeto del Derecho ad-

ministrativo; por Mohl (5), que ve en la Administracién la

accion y vida del Estado, y por Gerstner (6), Pozl (7)
Zopfl (8), quienes definen el Derecl :

10 administrativo con
relacion siempre 4 la actividad juridicamente ordenada del

Estado y de sus 6rganos. En Italia hay que citar en este

F__c:"':l.:'_:i, ob. cit., pigs. 7 v 8.

Especialmente en el H andbuch, vol. 1, pigs. 1 4 23
A 1 2l -T2 . ! '} . 4 S0 X J"
Concepto y limites de la Administracidn .

Lehrbuch des Deutsch

hen Verwaltungsrecht: Leipzig
o ?

ffJ-’t'-"f*"‘-"}‘?zd:}: der Staatswissensch i |
1 aatswissenschaften, pig, 130: =
a4, 1359, ’ e

Grudi -/U naer Staalsyey [ 1 y z 2
} .]( : er . aaverwaltu ".‘““ '.(]]. {.\\ 322 lt‘l-.

Lenrouch des Ij Ly Cr I‘ cnen rwa f srecit

i [ SCRer wal HH_..,- Sre y \% I.

tercera edic.: Munich, 1871. !

([\I G."H!’di 1l7e des Si > f cip b)
2 1dsci . AS ralsrecht, v 21 1 e S‘-
7 (24 cChit, \01. I,S\d[. L-"I ZID! 1003.
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grupo muy especialmente &4 Ferraris (1), y sobre todo 4
Orlando, que define expresamente el Derecho administra-
tivo como el sistema de los principios juridicos que regu-
lan la actividad del Estado para el cumplimiento de sus
fines (2)».

5.—Desde luego se comprende que nuestro concepto del
Derecho administrativo se inclina resueltamente 4 la ten-
dencia que entrafia el tercer grupo de definiciones indica-
do. En primer lugar, la concepcién empirica y meramente
préctica implica una limitacién anti-cientifica. Se explica
su admisién en los albores del Derecho administrativo mo-
derno, y aun hoy cabe aceptarla, cuando se contrae el tra-
bajo critico del Derecho, al procedimiento exegético, al co-
mentario de la legislacién escrita; pero en manera alguna
se ha de considerar como expresiéon adecuada de la idea
del Derecho administrativo. Por de pronto, la definicién
del Derecho administrativo, por la ley administrativa, en-
traha el supuesto-de que se sabe lo que es en si el Derecho
administrativo; pues de otro modo, jcémo orientar la criti-
ca para discernir, dentro del Derecho positivo de un pue-
blo, lo que es ley administrativa, 4 diferencia de ley civil
6 de ley politica? Mis es: ni aun es admisible, como algin
autor indica (3), tal definicién para expresar el contenido
del Derecho administrativo como Derecho positivo, Es

(1) Ob. cit. Estudios primero y segundo.

(2) Ob. cit.,, pig. 17.

(3) Por ejemplo, nuestro colega el Sr. De Pena, ob. cit.,
define el Derecho administrativo de un pueblo (positivo) en el
concepto de legislacién del mismo. Verdad es que el Sr. Pena
completa la concepcidn general con otros puntos de vista muy
Iinteresantes,
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realmente erréneo el modo de definir el Derecho positivo
de un pueblo 6 cualquiera de sus ramas como conjunto de
leyes, reglamentos y, en general, disposiciones emanadas
de los Poderes constituidos. De un lado, semejante modo
de definir circunscribe el Derecho positivo al puro elemen-
to formal, verdaderamente sim! , de lo que en un mo-
mento dado se prelende mis conforme al ideal del Derecho,
de una manera expresa: queda fuera de la definicién tode
el Derecho que se contiene en las costumbres y usos, que
también tiene una fuerza positiva en el Derecho adminis-
trativo. De otro lado, el Derecho positivo de un pueblo, y
cualquiera de sus ramas, no se contiene en los cédigos, le-
yes, decretos, rescriptos y demés. El Derecho administra-
tivo positivo es preciso concebirlo como el Derecho que
tositivamente crea un Estado—el, nuestro, por ejemplo—al
desarrollar, por movimientos de su personalidad activa, la
funcién de su organismo para cumplir los fines de la Ad-
ministracién: leyes, decretos, ordenanzas, producto re/fexi-
vo del Poder; costumbres, usos, hdbitos de Administracion,
producto espontinco indeterminado del Estado en el desen-
volvimiento empirico de su funcién de administrar, no son
el Derecho administrativo propiamente dicho, sino la expre-
sion formal, literal, en el primer caso—derecho escrito,—
quizd no literal en el segundo, de las necesidades sentidas
en la Administracién, y de cémo se aspira 4 satisfacerlas
por obra del Derecho.—En una palabra: en el Derecho po-
sitivo de un pueblo, ley y costumbre pueden ser fuentes
del Derecho, nunca el Derecho mismo, (Véase luego en la
Introduccién, cap. V.)

6.—En cuanto 4 las definiciones que contiene como ele-
mento Gnico 6 principal del Derecho administrativo el
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concepto del Poder Ejecutivo, diremos con Orlando que
«semejante concepto implica ante todo un vicio légico, toda
vez que pone como elemento de una definicién un término
que por si mismo no es claro ni definido (1)». Realmente
tiene razén Orlando: jquién es el autor capaz de decirnos
hoy lo que es el Poder Ejecutivo? El Poder Ejecutivo en el
sentido de lo opuesto al Legislativo, y segtn la distincién
de la divisién de los Poderes, no tiene una existencia con-
creta, real, positiva en el Estado. Cabe distinguir, como
hicimos en otro lugar, el momento de acfuar el Derecho en
el proceso particular de la realizacién de éste en y por el
Estado; pero lo que no cabe es determinar en el organismo
politico de los Estados constitucionales, €l 6rgano especifi-
co de lo ¢jecutivo. Pero aunque admitiéramos como buena la
doctrina del régimen parlamentario y atribuyésemos la fun-
cién ejecutiva al organismo particular del Gobierno con sns
dependencias, no es admisible que el Derecho administrati-
vo se refiera al Poder Ejecutivo. «Sin duda, advierte Orlan-
do, que de todos los poderes del Estado, el que principal -
mente sirve 4 los fines que constituyen el objeto del Dere-
cho administrativo es el Poder Ejecutivo. Pero no es el

inico; y por otra parte, cuando nos referimos 4 la actividad

del Estado, es peligroso atribuirla desorgdnicamente 4 un
poder, el cual ejerce sus atribuciones siempre en conexion
con la unidad del Estado, de donde proviene toda su au-
toridad (2)».

Y no sélo esto. La Administracién entrafia como activi-

(1) Tratado de Derecho politico, tomo 1, lib, IV, Véase
luego.
(2) Ob. cit., pigs. 3y 14.
TOMO 1
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dad del Estado—luego veremos cémo—todos los momentos
del Derecho que se quieren expresar en los distintos Pode~
res del Gobierno. Por fin, los diferentes sistemas positivos
conocidos en el régimen constitucional no coinciden en
cuanto & la atribucién al Poder Ejecutivo de lo administra-
tivo. En el organismo de la Administracién hay muchos
engranajes—todos los que representan la autonomia—que
no pueden considerarse como parte integrante del Poder
Ejecutivo: Ayuntamientos, Diputaciones provinciales. En
Inglaterra, por ejemplo, el Parlamento ejerce una porcion
de atribuciones de caricter administrativo; ademis, los fines
de gestién social por el Estado no es de absoluta necesi-
dad que encarnen en instituciones dependientes del Poder
Ejecutivo.

7.—Queda dicho que nuestra idea del objeto 4 que el
Derecho administrativo se refiere, se inclina resueltamente
4 la opinién de los que se colocan en el punto de vista de
la actividad del Estado. Parécenos el mis fecundo, asi co-
mo el mas compatible con la consideracién de la Adminis-
tracién: 1.°, como un orden juridico: el Estado es siempre
todo €l, orden juridico; y 2.°, como energia politica de con-
tenido 4 la vez politico y social, Unicamente surge aqui la
dificultad en cuanto 4 la determinacion de cuél es la acti-
vidad del Estado que se debe considerar como objeto del
Derecho administrativo, porque hay en este punto muy di-
Vversas opiniones.

Pero el asunto es de tal interés, que pide ser tratado por
separado.
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§ 3.9—La actividad administrativa del Estado.

1.—En los tratadistas que al determinar el concepto del
Derecho administrativo atienden 4 la actividad del Estado,
prescindiendo del mero punto de vista formal, puede sefia~
larse un doble influjo, que conviene examinar aqui: 1.°, para
razonar en general la lgica del punto de vista de la activi-
dad; y 2.°% para fijar la acepcién propia de la Administra-
cién y de su contenido.

2.—El doble influjo 4 que me refiero proviene de dos
causas principalisimas: 1.%, la gran importancia que ha ad-
quirido poco & poco la accién social del Estado, importan-
cia que por numerosas razones tiende 4 aumentar como con-
secuencia de la creciente extensién y complejidad de la in-
dicada accién social; 2.2, la influencia renovadora de la
sociologia, que impone necesariamente la aplicacién de pro-
cedimientos nuevos, al propio tiempo que ideas nuevas, 1o
que obliga 4 rehacer por entero la ciencia politica, toman-
do como fundamento la concepci6n orgédnica de la sociedad
y del Estado (1).

La existencia, el valor y el caricter de esas causas, apa-

(1) Sin duda que la concepcidn orginica, filos6fica y socio-
légica del Estado. no €s adm.mdu_ por todos; pero esto no im-
porta para la realidad de su influjo en todas las teorias moder-
nas politicas, y especialmente en la tendencia novisima, que
procura explicar los problemas de la organizacién de las fun-
ciones del Estado, como problemas de contenido substancial,
problemas de actividad;




