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DERECHO ADMINISTRATIVO

§ 4.°—La funciin administrativa y el sistema general
de las funciones del Estado.

1.—Que el Estado contiene una actividad, y que esta
actividad se diversifica en un sistema de funciones, cosa es
que no se pone en duda ni aun por los que no quieren ver
en el Estado un organismo (1), Hay, en efecto, en el Esta-
do una actividad que se manifiesta de una manera perma-
nente, gracias al impulso social que exige el cumplimiento
de sus fines politicos; pero esta actividad del Estado, aun
cuando una, como actividad propia del mismo, no es ni
uniforme ni homogénea; en suma, no es simple: entrafia una
variedad de direcciones constantes en si, y diferentes desde
el punto de vista de las necesidades fundamentales 4 que
responden, Si prescindiendo, como hemos indicado, de la
estructura formal de los Gobiernos histéricos, analizamos
las direcciones que necesariamente se deducen de las con-
diciones en que ha de manifestarse la actividad del Esta—
do, veremos que este Gltimo, sin romper la unidad supe-
rior de su vida, produce simultinea y sucesivamente las

(1) He aqui la idea que expresa adecuadamente este senti-
do, independientemente de otras consecuencias, Es de Gerber,
«El Estado, dice, es una comunidad dotada de una fuerza in-
terna, de una vida propia ¢ independiente, y en modo alguno
una comunidad movida como un mecanismo por una fuerza
exteriors. Grundsiige des deutschen Staatsrec hts, pag. 210
(tercera edic.): Leipzig, 188o. :
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formas de actividad particulares que vamos 4 examinar (1).

2.—La primera manifestacién que debemos sefialar en la
actividad del Estado es la que en éste se desarrolla de un
modo natural y necesario para el cumplimiento de su fin:
tcatase, pues, de una actividad permanente y de inmediata
determinacién. O no existe ¢l Estado, 6, de existir, vive
para atender, por el esfuerzo espontineo de sus energias, a
la satisfaccién de la necesidad humana que lo justifica; es
decir, vive por y para el Derecho: el Derecho, condicién
formal imprescindible de la vida racional, se elabora por el
Estado y se realiza en la esfera politica, mediante la cons-
titucién de la sociedad en verdadero Estado juridico. En
el desenvolvimienro del Derecho por el Estado es precisa
sefialar, al lado del esfuerzo constante, inmediato, espon-
tineo, de tensién seguida, que la accién juridica de la so=
ciedad supone, las fases capitales siguientes, que se co-
rresponden con los momentos de la realizacién del Dere-
cho: 1.°, la fase de la elaboracién interior de la regla ju-
ridica: declaracién en conciencia del Derecho aplicable &
las necesidades racionales de la vida; 2.°% la fase de la
ejecucién 6 realizacién directa del Derecho: adaptacion de
la conducta libre de los ciudadanos 4 la regla juridica for-
mulada; el acto se cumple, y se cumple como debe cum-
plirse: el Derecho queda satisfecho; y 3.° la fase de la
aplicacion concreta de esta regla al hecho: apllcacxon inter-
mitente y motivada por las dudas que el hecho puede sus-
citar, en cuanto 4 lo que sea juridico en el caso particular

(1) La doctrina general antecedente de la que vamos & ex-
poner estd en mi Tratado de Derecho politico, tomo L, lib. IV,
cap, 1114
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de que se trate, 6 bien provocada por la reacci6n del senti-
miento del Derecho, y encaminada 4 restaurar la negacién
intencional del mismo que el hecho, consecuencia del acto,
puede implicar.

Esas tres fases capitales en la génesis del Derecho por
obra del Estado, son la base de las tres funciones politi-
cas de que ya hablaba Aristételes (1) y que Montesquien
designaba como funciones legislativa, ejecutiva y judicial (2);
pero entendidas en nuestra doctrina, no como funciones es~
pecificas y diferenciadas en 6rganos propios: Poderes del
Estado, sino en un sentido amplio como funciones de toda
persona juridica, y que en el mismo Estado politico (3) se
revelan en el ejercicio espontdneo y directo del organismo
entero del Estado. Asi, por ejemplo, el derecho que resul-
ta de la costumbre, y que como tal costumbre juridica rige
las relaciones sociales, es obra del Estado, aun cuando no
sea obra de los Poderes constituidos, La necesidad de man-
tener una estrecha y ostensible armonia entre esas tres fun-
ciones del Estado, se satisface por el influjo de la accién
misma de éste, manifestada en el caricter particular que
cada derecho reviste en cada pueblo, En el mecanismo
estructura instrumental del Gobierno politico, dicha ac-
cion unitaria es la obra de la opinién piblica, siendo 6rga—
no especifico con las notas circunstanciales de Poder del
Estado, de su accién de armonta, el Jefe de/ Estado—mo~
derador en las Repiblicas y Monarqufas parlamentarias,—
y el Referendum en los pueblos que, como Suiza, tienen

Politica, lib, VI, 12.

(1)
(2) Espiritu de las leyes, cap, VI, lib, XI.
(3) Véase mi T'ratado de Derecho politico, 1. c.
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esta institucién como una institucién de carlcter nacional.

Por tanto, pues, todas esas funciones particulares del
Estado son manifestaciones de una misma direccién funda-
mental de su actividad; la que tiende 4 realizar el Derecho,
v, mediante el Derecho, 4 colaborar en el desenvolvimiento
de todos los intereses humanos colectivos.

3.—Pero no se agota con esto la actividad funcional del
Estado. Hay, en efecto, una segunda direccién de la misma,
proveniente de las necesidades que son la base de la vida
transitiva del Estado: el Estado nacional moderno tiene,
ademis de la vida snferna, inmanente, de €l para sus fines,
una vida transitiva, de relacién, en la cual desempefia muy
distinto papel, segin las condiciones propias de la misma.
De un lado, el Estado se relaciona con los elementos per-
sonales—individuales y colectivos—que lo integran; pero
no en el concepto de elementos componentes, pues en este
concepto, dichos elementos son factores de su vida interna,
¥, por tanto, colaboradores de la funcidén 4 que en el nimero
anterior nos referimes, sino en el de personas sustantivas,
bajo la condicién del principio de la autonomia: el Estado
como tal se #¢laciona con el individuo como persona, con la
familia, con el Municipio, con las provincias, y desarrolla
una actividad juridica, base de una funcién, rica en objetos
y determinaciones; ademas, el Estado como tal se relaciona
con los organismos 6 instituciones quedesempenandentro de
la vida social funciones colectivas especiales—la Iglesia en
cierto sentido, la Universidad libre, las industrias, etc., etc.,
—vy desarrolla también funcion rica en contenido: el caricter
distintivo de esta funcién, es el de ser una funcién fransitiva
del Estado nacional, en cuanto comprende actividad de éste
encaminada & establecer y mantener relaciones externas.
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Esta funcién.es la que en la estructuraorgénica del Estado
social moderno se ofrece m4s confusa é indefinida, siendo tal
confusion causa de la indeterminacién del contenido del De-
recho administrativo. En efecto, tal funcién estd constante-
mente supeditada al criterio 4 que responde el Gobierno
del Estado nacional, acentuandose més su carécter de fun-
cion interna del mismo, y desapareciendo el de funcién de
relaciones, con el predominio de la estructura constitucional
absorbente. Pero de todos modos, por centralizador que sea
el criterio de organizacién politica, el hecho de la existen-
cia de una vida individual, doméstica, municipal, social, en
suma, privada, y con tendencias autonomistas, es evidente,
siendo evidentes las relaciones entre el Estado nacional con
esos diversos centros de autonomia, Ahora, estono importa,
para que la vida de relaciones inferiores al Estado se com-
prenda como parte integrante de la actividad interna del
mismo, y como contenido de su funcién juridica inmanente,

No pasa lo mismo con otra direccién de la actividad del
Estado, transitiva como la anterior; pero reconocidamente
transitiva en el Derecho moderno, y base de una funcién po-
litica bien determinada: me refiero 4 las relaciones que se
llaman infernacionales.

De todos modos, sea cual fuere el carécter con que histé-
ricamente se ofrezca esta actividad del Estado que hemos
procurado definir, lo evidente es que en el Estado nacional
hay una vida de relacién, 1a cual exige una actividad del Es-
tado, actividad que por lo constante y permanente es base
suficiente para la produccién de una funcién politica, dis-
finfa—por su objeto—de la funci6n interior del Estado para
cumplir sus fines, é importando poco para la existencia de
aquella actividad, que haya 6 no en la estructura orgéni-
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ca del Gobierno, un érgano especifico encargado de desem-
penar la funcién de relaciones. Por ejemplo, lo hay para las
internacionales: el Ministerio de Estado con sus dependen-
cias, el Cuerpo Diplomitico y Consular, y no lo hay con
idéntico caricter para lasrelaciones interiores; corren éstas
4 cargo de los érganos directamente encargados del des-
empeiio de funciones ejecutivas. Sin duda que el Ministerio
de Estado se considera también como parte integrante del
Poder Ejecutivo; mas no importa: lo que el Ministerio de
Estado rige son reconocidamente las relaciones exteviores.
4.—Pero ni aun con estas complejas direcciones de la
actividad politica se agota el contenido de la del Estado.
En efecto, el Estado, ya sea considerado como expresién
juridica del todo social, ya en el sistema de sus funciones
especificas, siente 6 experimenta una necesidad suprema,
cuya satisfaccién es la condicién del cumplimiento de su
fin y del establecimiento de sus relaciones. Esta necesi-
dad es la de conservacion: el Estado, orden ético-material (1),
compuesto de elementos fisicos y psiquicos (2); el Esta-
do, conjunto de instituciones politicas, no puede vivir sin
atender constantemente 4 su propia conservacibn y & su per-
Sfeccionamiento orgdnico, Nada puede hacer el Estado poli-
tico sino medianfe sus representantes, constituidos en 6r-
ganos de manifestacién esponténea 6 reflexiva (3), de su
actividad inmanente 6 transitiva, y nada puede hacer sino
mediante la adecuada aplicacién de los instrumentos mate-
riales, cuya wtilidad ha de beneficiar para el cumplimienta

(1) Tratado de Derecho politico, 1, pig. r70.
(2) Idem id.
{3) Ildem, I, lib. VI, cap. L.
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de sus fines: de ahf que en todo Estado se manifieste de un
modo espontdneo y natural, una direccién de su actividad
encaminada 4 su conservaci6n interior: no siempre, en ver-
dad, es apreciable en concreto esta actividad; pero se co-
noce bien por las condiciones en que se produce y los sin-
tomas que la revelan: aumento del Poder econémico del
pueblo, difusién de la cultura, del bienestar moral, pro-
greso general bajo el imperio del Derecho (1),

¥ no s6lo esto: el Estado, como Gobierno, supone, para
obrar, la existencia, en las mejores condiciones posibles, de
representantes oficiales, con mis el empleo de los medios
materiales adecuados para que las funciones politicas sean
e[ectfvas. Ahora bien: 1.° la preparacién de los 6rganos
politicos compuestos por los funcionarios y las substancias
materiales— bienes;—2.°%, la conservacién de los mismos, y
3-°% su constante perfeccionamiento, provocan en el Estado
una nueva direccién de su actividad, cuyo objetivo no es
otro que el indicado,

En efecto: cuando el Estado oficial llega 4 ser una obra,
reflexiva y calculada, del arte, de la habilidad técnica, como
en las sociedades modernas, la operacién de legislar exige un
6rgan_o més 6 menos complejo, una institucién expresan-lante
constituida: un Parlamento, una Asamblea legislativa; la
operacién 6 tarea de la aplicacién directa de las leyes, el
mantenimiento por accién preventiva y represiva del orden
social, exige un Gobierno, y el Gobierno reclama un con-
junto de funcionarios dispuestos en sus oficinas, distribui-

(1) En los %’r:’t.‘ci}:ios de politica, de Holtzendorff, lib. ITI
hay consideraciones muy interesantes so %
tos efectos se producen.

bre el modo como es-
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dos convenientemerite por el territorio, que constituyen su
personal politico, de policia y de defensa nacional; la obra
de la aplicacién motivada del Derecho pide & su vez una
organizacién personal con apoyos materiales: jueces, tribu-
nales, jurados, testigos, personal auxiliar, con los elemen-
tos materiales suficientes; las manifestaciones ostensibles de
1a opini6n piblica reclaman de parte del Estado condicio-
nes de posibilidad que presta la policia de seguridad: la or-
ganizacién de las funciones, por medio de las cuales el Es-
tado afirma su unidad, si encarnan en un representante emi-
nente, magistrado supremo, imponen la constitucién de un
conjunto de instituciones adecuadas mas 6 menos costosas;
la ordenacién regular de la participacién del elemento in-
dividual y social en el sufragio para fines electorales, 6 para
el Referendum, reclaman una complicada operacién, enca-
minada 4 hacer posible y adecuada la funcién del sufragio;
por Giltimo, el mantenimiento de las relaciones del Estado
con la vida individual, y sobre todo con la vida local, y
més atn con los demés Estados, impone también funcio-
nes, como hemos visto, y para cumplirlas érganos adecua-
dos, que en el primer caso suelen ser los mismos que cum-
plen operaciones del orden ejecutivo, y en el segundo lo son
los agentes diplométicos y consulares.

La existencia de todo ese complejo sistema de 6rganos,
condicién formal indispensable para el desempefio de las
funciones indicadas, su constitucién, su sostenimiento, su
adaptacién al medio, de modo que en todo momento res-
pondan 4 lo que de ellos reclaman sus fines, y asi el Par-
lamento legisle, el Gobierno gobierne y los jueces y tribu-
nales juzguen, etc., etc., determina en el Estado, como
dejo dicho, una nueva direccién de su actividad, distinta
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por su objeto de las que anteriormente dejamos indicadas;
esta actividad no es otra, en mi concepto, que la AcTivipap
ADMINISTRATIVA.

9.—Sin duda, esta distincién de las diferentes funciones
del Estado no aparece claramente determinada, cuando se
atiende 4 la estructura temporal de las instituciones poli-
ticas, Pero ya se indicé que no era éste el procedimiento
més adecuado para darse cuenta de las direcciones de la
actividad funcional del Estado. Basta, en efecto, para
convencerse de lo que decimos, comparar las doctrinas de
los publicistas en cuanto 4 la divisién de los poderes (1).
Por otra parte, Ia biologia nos demuestra, por el estudio
comparado de los diferentes organismos, que las funciones de
estos Gltimos no se desempefian siznpre por medio de orga-
nos especificos. Si la funcién es esencial 4 la vida, se cum-
ple su fin como y hasta donde lo permiten los elementos
fisiol6gicos de cada organismo, aun cuando la tendencia, lo
mismo en el mundo org4nico natural que en el social, pare-
¢e ser 4 que cada funcién—direccién de la actividad—se
especialice y especifique en su 6rgano.

En el rapido ensayo hecho de diferenciacién de las fun-
ciones del Estado, al determinar sus necesidades esencia-
les, hemos sefalado la que justifica la existencia de una ac-
tividad administrativa: para ello hemos prescindido de la
estructura orgénica; nuestro razonamiento puede resumirse

(1) Véase mi ob. cit., I, lib, IV, cap. IV, donde comparo
las teorfas de Balvo, B. Constant, Hello, Roma
las cuales sélo difieren, en rigor, en razén del
deres que asignan al Estado: nfimero que de
réconozca 6 niegue la categoria de Poder
tituciones.

gnosi, Palma,
nimero de po-
pende de que se
4 determinadas ins-
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en estos términos: toda operacién del Estado oficial se veri-
fica mediante un instrumento, un 6rgano, que es preciso obte-
ner, ordenar, conservar, y que quizi cabe perfeccionar; de
donde resulta, sintetizando todo lo expuesto, que la Admi-
sistracion, como funcién del Estado, es la actividad de ésle,
encaminada & procurar, conservar y perfeccionar el organismo
{las difer‘entes instituciones), mediante ¢l cual dicho Estado
realiza sus fines: es, en tal concepto, funcién de orden, de
gestion ADMINISTRATIVA, en suma,
6.—Considerada asi la Administracién, como funcién ad-
ministrativa, resulta claro, en nuestro concepto, que es pre-
ciso rectificar las ideas reinantes en dos puntos capitales;
esta rectificacién se resume: 1.°% en la necesidad de no con-
fundir la Administracién con el Poder Ejecutivo ni con su
fin; 2.°%, en la necesidad de distinguir la Adminisiracion de
la accibn protectora—ingerencia social—del Estado,
7.—La Administraci6n se diferencia del Poder Ejecutivo;
porque la idea de administrar no coincide con la funcién
que lo gjecutivo supone como concepto politico. Por otra
parte, el objeto de la Administracién es distinto del objeto
—fin—del Poder Ejecutivo: la tarea de éste consiste, de un
modo directo, en hacer efectiva la ley—el Poder Ejecutivo
tiene la sancién en su mano—manteniendo el orden, resta-
bleciéndolo en caso de perturbacién, velando perenne por
la seguridad pablica y por la integridad nacional. Sin duda,
el Poder Ejecutivo tiene su aspecto administrativo: asi, por
ejemplo, es una funcién del Poder Ejecutivo rechazar por
medio del Ejército toda agresion exterior: tal funcién, en
si misma seguramente ¢jecutiva, no es administrativa; sin
embargo, para que el Estado pueda obrar en funci6n ejecn-
tiva por medio del Ejército, haciéndolo en buenas condicio—
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nes, es preciso que haya Ejército; que éste esté bien orga-
nizado y bien distribuido, con soldados disciplinados, ar-
mas, municiones, medios de transporte, de subsistencia,
etc.3 etc.; ahora bien: todo eso est4 4 cargo de la Adminis-
trac.mn del Ejército (1). Claro es que la funcién adminis-
trativa del Ejército la desempeiia, por lo regular, el mismo

- 2 s . 3
Poder (6rgano) Ejecutivo: no importa: el érgano puede ser

el mismo; las funciones no por eso son idénticas, La exis-
tencia del Ministerio—érgano central del Poder Ejecutive
—con todo el acompafiamiento de funcionarios politicos,
sus oficinas, sus instalaciones provinciales 6 municipales
diseminadas por el territorio, exige una operacién distinta
(de conservacién) de aquélla que desempeiian los Ministros
cuando asisten al Parlamento 4 defender su politica, 6 cuan-
d_o el Ministerio acuerda suspender las garantias constitu-
cionales. Esta accién tltima es ejecutiva; la primera es de
pura Administracién, en cuanto se encamina, no al fin del
Estado, sino 4 conservar el elemento material, mediante el
cual se manifiesta la accién del Ministerio, y en general la
del Poder Ejecutivo, 3
Més atn: ese aspecto administrativo no es exclusivo
del Poder Ejecutivo: en el judicial, al lado de la Adminis-
tracién de justicia, hay la wecesidad de procurar, como ya se
dijo, los funcionarios de este orden y los medios para que
éft-;tos puedan desempefiar sus funciones: sueldos, instala-
c1-01'1&5, personal auxiliar, distribucién conveniente del ser-
vicio en el territorio, sistema penitenciario, etc., etc. En el

3 L : !

-(1) Que no dc_b:: confundirse con la funcién particular téc-
nica de la Administracidn militar, aun cuando ésta exprese
muy bien la distincién general 4 que nos referimos
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Poder legislativo, la accién administrativa se manifiesta
procurando 4 las C4maras las condiciones necesarias de vi-
da material, organizacién interior, oficinas dependientes del
Parlamento, medios pecuniarios en forma de retribucién 6
de franquicias 4 los representantes, de pago del material y
personal auxiliar, ordenacién adecuada de la funcién elec-
toral, etc., etc, En lo que concierne al Jefe del Estado—
Presidente de la Reptblica 6 Principe,—fuera de su alta
representacién politica como personificacién de la unidad
del Estado, y en la funcién moderadora que se le atribuye,
el Jefe del Estado es cabeza suprema de la Administracién,
y ademas todo lo referente al sostenimiento del mismo—
lista civil, real palrimonio en las monarquias,—sueldos 6
gastos de representacion en las repiiblicas, brillo militar—
tiene un caracter administrativo indudable. Por tltimo, la
organizacién del Ministerio de Estado, con su personal
técnico y auxiliar y la organizacién de los Cuerpos diplo-
maético, consular y de intérpretes, que forman las embaja-
das, legaciones, consulados, viceconsulados, etc., y su dis-
tribucién adecuada por las naciones, entrafia un objeto ad-
ministrativo, bien claramente distinto de la funcién que to-
dos desempeiian dirigiendo las relaciones internacionales.
En suma, la Administracién no tiene en el organismo del
Estado una esfera concreta, limitada cuantitativamente: no
es uaa funcién dependiente de un solo Poder; abarca por
entero toda la vida del Estado en el vespecto de la conservacion
de su organismo, 6 sea de todas sus instituciones: legislativa,
ejecutiva, judicial, modevadora y de relaciones inferioves € iii-
ernacionales.
8.—Rectificado el concepto de la Administracién en el
sentido que queda indicado, est4n muy en lo firme, en cuan-
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to 4 la extension dada 4 la actividad administrativa, Stein y
Meyer. En efecto, Stein asigna como contenido especial de
la Administraci6én: 1.° los asuntos internacionales; 2.° el
Ejército; 3.% la Hacienda; 4.° la Administracién de justicia;
5.% la Administracién interior—administracién de la vida
personal, econdémica y social (1).—No hay mis sino que
Stein considera como contenido de la Administracién los ob-
jetos mismos indicados, cosa que nosotros no admitimos por
completo. Se acerca més, en nuestro concepto, Meyer. Pa-
ra Meyer, la administracién tiene por objeto las necesida-
des ¢ intereses del Estado y del pueblo, y se diversifica en
las ramas siguientes:

1) Administracién de los megocios extranjervos, esto es,
ordenacién de las relaciones del Estado con los demés (2).

2) Administracion de los negocios inferiores, 6 sea promo-
ver, mediante la accién tutelar, los intereses del pueblo (3)-

3) Administracién de justicia, 4 saber: organizaciém y
nombramiento de las autoridades establecidas para la Ad-
ministracion de justicia (magistrados, Ministerio ptblico) y
cuidar del ejercicio de sus funciones (4).

.{1) Stein, en su Handbuch, desarrolla los principios de los
cinco capitulosindicados de la Administracién en el vol. L E111
y Il comprenden la administracién interior (Innere Verwal-
tung): el 11 refiérese 4 la administracién personal y 4 la vida
econdmica, y el 1II 4 la administraci6én y vida social.

.(2) Meyer, Concepto, esencia y limites de la administra-
c:dra,_l,ﬁ 2.° Como se ve, en esta primera rama la idea de la
A.dmmlstracién se confunde con la misma funcién de rela-
ciones.

(3) Interpretada en el sentido que nosotros indicamos, ésta
€s una rama administrativa,

(4) Perfectamente expresado el aspecto administrativo.

B
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4) Administracién militar, esto es, funciones y organi-
zacién del Ejército (1).

) Administracion financiera: suministro y empleo de
los bienes materiales necesarios para los fines del Estado.

9.—Segfin lo dicho anteriormente (ntm. 6), es preciso
distinguir ]a Administracién de la accién protectora € inge-
rencia social del Estado, rectificando por este lado las doc-
trinas de Stein, Meyer, Ferraris, Wautrain-Cavagnari, Or-
lando y tantos otros.

En efecto: segfin nuestro concepto, no debe considerarse
como parte integrante de la actividad administrativa, por
ejemplo, la educacién nacional—instruccién ptblica,—la
beneficencia, la sanidad, etc., etc. La accidn protectora 6 de
ingerencia social por parte del Estado, entrana el cumpli-
miento de un deber politico, que surge siempre en todo Es-
tado ante las grandes necesidades sociales, que no se satis-
facen tan plenamente como las mismas exigen. Asi como
toda persona debe auxilio y proteccién, en la medida de sus
fuerzas y medios, al necesitado, aun cuando tal deber no se
traduzca en una obligacién exigible ante los tribunales, asi
el Estado, como la més alta representacion de las fuerzas
humanas en la historia, debe proteccién y auxilio, hasta
donde lo permita su kaber y hasta donde lo advierta su ca-
pacidad, 4 todos los grandes fines colectivos. De ahi nace
la actividad final del Estado 4 que antes nos referiamos.

Ahora bien: esta actividad social del Estado, no es en si
actividad administrativa: tiene su aspecto administrativo,
como lo tiene moral, juridico, econémico; en si misma es

(1) Por supuesto, las funciones privativas del Ejército, no
son administrativas.
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actividad politica general, y especialmente, por razén del
contenido, es actividad educativa, benéfica, sanitaria, in-
dustrial, etc., etc. Realmente una cosa es ¢jercer la funcién
de la ensefianza 6 de la beneficencia, y otra administrar se-
mejantes intereses colectivos, El médico que el Municipio
paga para que preste sus servicios 4 los pobres gratis, &
bien asista en sus hospitales; la Junta de beneficencia que
el Estado promueve para llevar el socorro en dinero 6 en
especies al menesteroso, no administran la beneficencia: rea-
lizan el servicio benéfico. Un hospital no es un centro ad-
ministrativo, sino benéfico. La accién de la Administracién
respecto de la beneficencia, revélase principalmente en todo
cuanto el Estado haga, para que %ayas médicos gratuitos,

hospitales, hospicios, Juntas de beneficencia, etc., etc.

¢{Dénde, en verdad, babri distincién m4s evidente que la
que puede senalarse entre la funcién educativa con el acto—
técnico especial—de enseiiar, obra y tarea de la escuela 6 de
la Universidad, y la accién administrativa que procura las

condiciones indispensables para que la funcién de la ense-

nanza se cumpla, y la cual, verbigracia, comienza por la

instalacion de la Institucion—Escuela, Instituto, Universi-
dad,—y acaba con el continuo cuidado de su conservacién

econdmica, facilitando de ese modo su ficil expansién y el
cumplimiento de su fin? La Administracién s¢ infroduce,
pues, por esta nueva parte del organismo del Estado para
suscitarlo, conservarlo y perfeccionarlo,

En lo que tienen razén los autores citados, es en atribuir
la gran complejic ctension € i i ienci
dgj e ) ejidad, extensién € importancia de la ciencia
;1 ministrativa 4 la ingerencia social del Estado; en efecto:
a acumulacién e politi
ut 6n en manos del Poder politico de los grandes
Serviclos colectivos: sanidad, comunicaciones, obras de alto
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interés social, montes, aguas, minas, beneficencia, instruc-
cién piblica, industrias, cuestidn social, etc., etc., ha de-= ~
terminado un aumento grande de actividad politica, y con
ella de instituciones encargadas de cumplir, & nombre del
Estado, los diferentes fines indicados. Ahora bien: como
la Administracién debe procurar la constitucién, conser-
vacién y perfeccionamiento de sus instituciones politicas,
naturalmente, con el aumento de éstas, la esfera de la Ad-
ministracién ha aumentado y la funcién administrativa ha
adquirido una mayor complejidad, reflejindose &sta en la
complejidad creciente de la ciencia de la Administracién,
que cada dia exige una mayor suma de conocimientos, toda
vez que la distincién que acabo de hacer entre la funcién
social del Estado y su accién administrativa, no implica una
separacién radical entre los objetos de las mismas. La Ad-
ministracién como ciencia, segiin veremos, requiere, para
ser ftil practicamente, el conocimiento de los fines cuyas
instituciones debe fundar 6 suscitar, conservar y perfec-
cionar,

10.—Por otra parte, la constitucién de una funcién social
de la importancia y complejidad que dejamos indicadas,
en el Estado, ha determinado la existencia, al lado de la
Administracién politica, pura, del Estado, la formacién de
una Administracién politico-social que se refiere 4 la admi-
nistracién por el Estado de los grandes intereses colecti-
vos (1).

(1) A esta distincién fundamental he acomodado mi pri=
mer ensayo de una clasificacién de las ramas de la Admi-
nistracién. Puede verse tal intento en mi libro La Admiuis-
tracién politica y la Administracién social. Aun cuando
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1 11.—Después de todo lo expuesto, resulta evidente cémo
la Administracién tiene un objeto propio, particular, cuyo
fundamento esencial esté en la necesidad misma del Estado.,
La Administracién es una funcién del Estado, siendo in-
diferente, para el caso, que su existencia como tal esté
consagrada y reconocida exferiormente, gracias 4 la constitu-
cién politica de un érgano especi fico: PODER ADMINISTRATI-
vQ (1). Ademis, segtin lo expuesto, la Administracién no se
himita cuantitativamente 4 una esfera particular del organis-
mo del Estado: diferénciase cualitativamente y abraza el Es-
tado enfero y cuanto del Estado depende, en el vespecto de la
Jundacién, consevvacién ¥ perfeccionamiento de su organismo,
esto es, de la creacién, sostenimiento y progreso de las institu-
ciones mediante las cuales el Estado realiza su fin, y & causa de
él, los fines sociales.

: 12.—Y cuenta que no damos 4 este concepto de la Admi-
nistracién un valor puramente doctrinal. En nuestro sentir,
el valor de ese concepto puede ser esencialmente prdctico.
De un lado pone de manifiesto la dependencia de la Admi-
nistraci6n respecto de la constitucién politica: segin sea
ésta, tiene que ser aquélla (2). De otro lado, la determinacién
del objeto de la Administracién, con los caracteres de una

funcién particular, entrafia un principio que puede ser muy
fecundo en orden 4 la organizacién de las funciones del Es-

persisto en la concepcién general, el detalle del desarrollo
de la funcién administrativa cambiar4 bastante en la presente
obra.

(t_} Luego se hablard del alcance que puede tener el reco-
nocimiento de la Administracién como Poder del Estado

Té H

; (2) iy éase luego en la primera parte las relaciones entre la
Constitucidn y la Administracidn (sec. I1).
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tado. Conocidas son de todos las fundadas quejas dirigidas
contra la organizacién politica actual en muchos paises, 4
causa de la desastrosa confusién entre la Politica y la Admi-
nistracién, Aun cuando la Administracién sea parte de la Po-
litica, sin embargo, la necesidad de distinguirlas en el sen-
tido 4 que se refieren los que lamentan su confusion, es
evidente. Pero esta distincién lo primero que exige es una
determinacién de sus objetos respectivos. Nuestro concepto
de la Administracién entrafia un intento de la distincién
pedida. Sin duda que tal distincién es dificil, y 4 veces im-
posible de percibir y senalar en cada caso concreto; pero,
cuando menos, creemos que contiene un principio de orien-
tacién general, que acaso conviene seguir. La Administra-
cién, en efecto, como funcién del Estado encaminada & pro-
teger sus intereses, y los del pueblo, que el deber pone en sus
manos, 4 conservar y 4 perfeccionar sus instituciones y 6r-
ganos, requiere condiciones particulares: entre ellas, vivir
fuera de la accién movediza y variable de los partidos, es-
table, progresiva, inteligente, moral; no puede, pues, estar
4 merced de los cambios necesarios 4 que el Poder Ejecu-
tivo se ve expuesto: la Administracién, en rigor, como cien-
cia y como arte, tiene un cardcter téenico, que exige en quien
la dirige una preparaci6n y una aptitud especial (1).

{1) Se tratard de esto mds detenidamente luego.




