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los aspectos y las esferas, se combinan 6 pueden combinar-
se de una manera variadisima; he aqui cémo: la filosofia,
la historia y la ciencia filos6fico-histérica del Derecho ad -
ministrativo, pueden formarse total 6 parcialmente con un
Propésito doctrinal & prdctico; pueden referirse 4 cualquiera
de los aspectos ético, econdmico, artistico, etc,, y tener como
contenido inmediato el Derecho administrativo local, na—
cional, etc., 6 el de cualquiera de las ramas administrati-
vas. Por otra parte, cualquiera de los aspectos 6 esferas pue-
de interesar con un propésito préctico 6 doctrinal,

CAPITULO III

LA TECNICA Y EL ARTE EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO

1.—En el capitulo anterior (nfim. 3) (1) decfa que el De-
y como fin

recho administrativo se nos ofrece como idea
préctico: prescindo ya del primer aspecto; me limitaré & ha-
blar del Derecho administrativo como firn prdctico, expo-
niendo en breves términos una doctrina de la practica juri-
dico-administrativa (2).

92.—Fl caricter prdctico del Derecho administrativo re-
sulta, en primer término, en cuanto es Derecho: todo Dere-

(1) Véase también en el capitulo anterior, niims. 11y12, 4.%
y en el cuadro sinéptico, II, 2, y I1I, 2.

(2) Elasunto de este capitulo no suele figurar en los trata-
dos de Derecho administrativo. Se debe hacer una excepcién
en favor de los interesantes A puntes, ya citados, del Sr. de Pena:
en ellos hay un capitulo, el IX, acerca de la técnica en la Ad-
ministracién. El Sr. de Pena se fija principalmente en el as-
pecto técnico-administrativo, abandonando el téenico-juridi-
co. Por mi parte, considero el presente trabajo como un simple
ensayo, hecho teniendo como principal inspirador & Ihering
(ob. cit., III). Véase el interesantisimo folleto del profesor Or-
lando, I criteri tecnici per la ricostrugione giuridica del Di-
ritto publico; Bolonia, 1330.
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cho implica como contenido la condicta en la vida; «lo que
decide el valor del Derecho no es el contenido abstracto
de las leyes, ni la justicia escrita en el papel, ni la morali-
dad en las palabras; la realizacién objetiva del Derecho en
la vida, la energia con la cual lo que se reconoce y procla-
ma como necesario se persigue y ejecuta, he ahf lo que con-
sagra su verdadero valor». Por otra parte, dicho caricter
préctico se manifiesta especialmente ostensible, atendiendo
al contenido del Derecho administrativo: el objeto 6 conte-
nido, en efecto, de éste es, como ya sabemos (cap. 1), la
Administracién del Estado, esto es, una funcién, un orden
de actos que implican obra que ha de hacerse, fines que han
de cumplirse, prdcticas que han de tomar forma adecuada,
merced 4 un esfuerzo personal,

3.—Este caracter prdctico del Derecho administrativo en-
trafia concretamente un problema general juridico que, sin
perder su valor general, reviste aquf, en virtud del objeto
especial 4 que nos referimos—la Administracién del Esta-
do,—un aspecto particular, Tal problema es el siguientes
siendo el Derecho administrativo un Jin prdctico, esto es,
algo que debe ser realizado necesariamente (1), ¢como se
realiza? En rigor, no basta saber que el Derecho se realiza,

sino que es preciso saber también cémo se realiza: ide qué
nos servirfa la certidumbre € infalibilidad de la realizacién,

si su marcha fuese tan pesada y tan lenta que el hombre no
llegara & ver cumplido su derecho sino al borde de la tum-
ba? (2). Ahora bien: la resolucién de este problema impli-

(1) El cardcter necesario del Derecho infiérese de su con-
cepto. Véase Tratado de Derecho politico, tomo I, lib, I,
(2) Ihering, E'sp. del Derecho romano, tomo I1I, pig. 16.
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ca la exposicién del método juridico de vida, es.d-ecir,‘la
investigacion del medio exigido por el Derecho a.immzsf.n?two
mismo, en virtud de su naturaleza esencial y de las m:;;f:czo.ms
generales y paviiculaves bajo que prdcticamente J’{nml’.e- ¥y fng
que cumplirse, Io cual supone que el m(-#o..:iu jn-rn’.-fzm 6 de
aplicacién del Derecho 4 la funcién admmlstratl’\-‘a del .Es—
tado no es, como diria Thering, una regla exterior, arbitra-
riamente aplicada al Derecho administrativo (1).

4.—Pero ;y como se realiza el Derecho, es decir, cémo
se vive positivamente el Derecho? Naturalmente, el Dere~
cho se cumple y pone en practica por la persona, que es su
agente. En la conciencia del pueblo, persona colectiva del
Estado, se elabora el Derecho, que el pueblo cumpley l?ace
efectivo, como substancia de su vida, en lo que ésta tiene
de mis ideal y noble, 4 la vez atil y egoista. Por ser el
Derecho condicién esencial de la vida del pueblo, exigen-
cia intima de su espiritu, el pueblo vive el Derecho, segin
la fecundisima concepcién de la escuela histérica, desde
luego, de un modo esponténeo, siendo en tal concepto todo
Derecho, en gran parte—como Derecho positivo,—obra del
pueblo entero, y teniendo como fuente inmsdiatalen tal res-
pecto la sana razén humana, como dice lhering_(z_), que lue-
go se precipita en formas mds 6 menos complicadas, en la
costumbre juridica, alentada € impulsada siempre por el sesn—-
timiento del Devecho.

5.—Pero el Derecho no es sélo obra esponténea del sen-
timiento juridico del’pueblo: el sentimiento juridico es la
semilla, dice Ihering, y la semilla contiene el germen del

(1) Ob. cit., I1I, pig. 6.

(2) Ob. cit., 1lI, pag. 13.

TOMO 1
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érbol, no el 4rbol mismo. «El Derecho no crece y prospe-

ra, sino porque la vaina que lo contenia se ha entreabier-

to, pudiendo asi pasar, de la esfera del puro sentimiento

juridico, al dominio de la ciencia juridica (1)», lo cual prac-
ticamente se traduce en la existencia al lado del Derecho
como obra del puro sentimiento, del Derecho como obra de
la reflexién, como 4rbol desenvuelto de complicadas ramas,
irreductible 4 la semilla primera, incomprensible 4 veces
para los profanos, y materia propia del jurista, en las di-
ferentes especialidades que la vida juridica puede implicar.

De ahi las dos grandes esferas de la préctica juridica, 6
lo que es lo mismo, del Derecho considerado como fin prdc-
tico. El Derecho, como condicién universal, necesaria, de
toda conducta racional, se pone, cual exigencia formal, en
todo acto de la persona, individual 6 colectiva; por otra
parte, el Derecho, como objeto de naturaleza complicada,
como obra individual 6 colectiva que implica trabazén in-
terna, orden complejo de determinaciones racionales, en-
trafa una naturaleza especial que, si por un lado constitu-
ye el objetode la ciencia, por otro lo es del hacer reflexivo,
del hacer con arte, formando asi el contenido particular de
no pocas profesiones sociales, de las cuales ]a mas general
es la del jurista. El papel del jurista, pues, puede resumir-
se, no en el del cumplidor por excelencia del Derecho (2),
sino en el del guia reflexivo de la prdctica juridica (técnico,

perito, experto).

(r) Ob. cit., III, pégs. 12-13.
(2) Eljurista ensf no cumple mis Derecho que el suyo y
el que por s{ mismo puede cumplir. Como jurista, una de sus
funciones principales es la de ensenar el camino complicado
del Derecho, cuando otros no ven claro cudl es.
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6.—Pasando ya 4 hacer aplicaciones de estos principios
generales al Derecho administrativo, también en éste es
preciso distinguir, desde el punto de vista de la practica
juridica y administrativa, esas dos formas de aplicacié?l y
de vida del Derecho: universal, exlensiva, d¢ fodos, la una;
especifica, intensiva, d¢ algiunos, la otra. La Administracién
del Estado es en si misma, y en su aspecto juridico, un in-
terés gemeral, un interés prdctico que afecta desigualmente &
todo el Estado, y por ende 4 todos sus elementos y factores.
En primer lugar, puede sefalarse un interés de consecuen-
cias que implican pasividad sélo, en cuanto no desarrollan
en los miembros todos una actividad positiva: tal interés
podriamos formularlo diciendo que 4 fodos importa que el
Estado se administre bien, segtin el Derecho. En segundo
lugar, en cuanto Ja Administracién del Estado supone el
esfuerzo perenne exigido por la necesidad que satisface:
producir, suscitar, conservar y perfeccionar el organismo
politico: 1.°, cémo este organismo lo constituyen todos los
miembros del Estado (1); y2.°, cémo la actividad toda que
el Estado desarrolla tiene su cimiento en la sociedad entera,
de donde dimanan sus medios, sus funciones y en donde se
sustentan sus érganos, de ahi que la Administracién sea,
ante todo, obra colectiva, en la cual intervienen todos los
ciudadanos.

Los ejemplos demostrativos de estoabundan. De un lado
tenemos el hecho ya indicado (ntim. 4), segiin el cual el De-
recho todo de un Estado es obra del espiritu colectivo del
pueblo, hecho que tiene una manifestacién muy particular
en la obra del Estado mismo en cuanto éste es y vive, bajo

(1) Véase el concepto del Estado en mi Teoria del Estado.
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la condicién del influjo de la opinién pablica. Notorio es,
por lo demis, que el Derecho administrativo lleva siempre
el sello propio de la raza, de la tradicién, del medio social,
del ideal politico del pueblo; bastaria para demostrarlo
comparar la estructura real de la organizacién politico-ad-
ministrativa de Francia y Espafia con la de Inglaterra 6
Suiza.

Y no sélo esto: las diversas funciones en que la Adminis-
tracién se traduce, por ejemplo, organizacién territorial y
personal, operaciones estadfsticas, orden piblico, servicios
de seguridad, orden econdémico, fuerza armada, tutela so-
cial, ;c6mo es posible que puedan concebirse, en su desa~-
rrollo y cumplimiento normales, sin la participacién activa
general de todos en ellas? ;Cuando y cémo podria obrar el
Estado, como administrador de los intereses comunes, sin
el concurso del todo social? Sin duda que este concurso no
serd uniforme ni de igual intensidad; pero aunque sea inde-
terminable, la Administracién exige un minimum de parti-
cipacién de los miembros del Estado en sus funciones fun-
damentales. Una de las caracteristicas del Estado constitu-
cional moderno es el reconocimiento de una participacién
minima expresa de todos los ciudadanos capaces, en las fun-
ciones administrativas; sin negar el caricter técnico de las
referidas funciones, se acentia paralelamente la interven-
cién del elemento social, llamado por algunos seutro, en

las corporaciones, 4 cuyo cargo corren los grandes intere-
ses colectivos de los pueblos,

7.—Realmente, creo poder afirmar, como principio gene-
rador de la prictica del Derecho administrativo, el siguien-
te: el Derecho administrativo es un interés practico social, y,
en su virtud, es obra de fodos los miembros del Estado; la
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Sfuncién administrativa tiene su vaiz y cimiento en la conciencia
social; toma su cavdcter juvidico de la accibn espontdnea del
pucblo, siendo el obrar general de los ciudadanos en la Adminis-
tvacién del Estado, la base or@dnica en que tiene que apoyarse
toda la Administracibn como funcibn especifica y como rama
del Derecho.

8.—Pero al lado de esta amplia manifestacién de la ac-
ci6n administrativa, se ha de senalar otra que se caracteri-
za, como ya hemos visto con relacién al Derecho en gene-
ral, por la mayor intensidad con que el sujeto vive el De-
recho administrativo. El Derecho administrativo, en ver-
dad, ademés de envolver 4 todos los miembros del Estado
por entero, y hasta un ménimum por igual, se ofrece 4 los dife-
rentes miembros con desigual fuerza, despertando desigual
interés. En primer lugar, puede decirse de él, como de to-
das las demés esferas del saber humano, que la contempla-
ci6n de su objeto, su observacion y su estudio, constante-
mente continuados, conducen necesariamente 4 conclusio-
nes nuevas, que no pueden caer desde luego al alcance de
todos (1), y, en su virtud, cabe afirmar que la persistencia
en el conocimiento, y en la practica del Derecho adminis-
trativo, determinan una mayor agudeza para ver las com-
plejas relaciones juridicas de la Administracién, y una mas
delicada habilidad en el manejo y prictica de los medios
administrativos.

9.—De ahi nace la posibilidad y necesidad del especialista
del Derecho administrativo, llamado, por ley de distribu-
cién del trabajo, 4 desenvolver, 4 aplicar y 4 facilitar la
aplicaci6n intensiva y reflexiva del Derecho administrativo,

(1) Consiltese Ihering, ob. cit., 111, pig. 12.
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ya sea desempefiando oficialmente en el Estado la misma
fu-ncu':n de administrar, ya sea resolviendo, por el conoci-
miento adecuado de las condiciones y exigencias préicticas
del Derecho, las graves dificultades que éste ofrece, cuan-
do en la vida positiva del Estado ha alcanzado una gran
cohmlplepdad. Los dos agentes especiales del Derecho ad-
mlr‘flsrrativo son, pues, el funcionario piblico y el jurista,
teniendo también una participacioén posible de gran impor-
tancia el hombre de Estado y el legislador.

’ _lO.—jY como debe entenderse esta realizacién especifica
€ ntensiva del Derecho administrativo? Desde luego no ha
de considerarse 4 sus agentes como productores 6 generado-
ves del Derecho, para uso de los demas. El Derecho, al
modo que la Moral, no se puede producir objetivamente
pomo, verbigracia, se produce un libro: el Derecho admi-
nistrativo s¢ vive, y s6lo se vive por quien es el sujeto de la
relacién ;u‘rimco-administrativa. Los agentes especificos 4
que me refiero son representantes del Estado en la funcion
juridico-administrativa, y viven intensiva y reflexivamente
f:l Der.echo de tal funcién porque la cumplen de un modo
lfltencmnal. El Estado, que recibe el impulso administra-
tivo de la masa humana, convierte sus fuerzas de un modo
especifico hacia la necesidad que la Administracién supo-
ne, y verifica mediante sus agentes la funcién administrati-
va de un modo especial, 4 causa de la complejidad real del
contenido de tal funcién. A este efecto, dichos acentes de—
ben conocer y kan de practicar la administracién reflexiva-
mente,

S1, verbigracia, todos los ciudadanos contribuyen en el
Estado al pago del impuesto, habiendo en todos el senti-
miento espontineo € inmediato del esfuerzo exigido, de sus.
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l¥mites, de sus dificultades, el funcionario administrativo
debe saber los célculos todos que la determinacién del im-
puesto supone, los misterios de su difusién justa, los de su
incidencia, las formas adecuadas para su cobro facil y su
aplicacién prudente, y debiendo también, al realizar prac-
ticamente todas las operaciones que el impuesto exige, n0
s6lo ser habil administrador del mismo, sino experto y pru-
dente aplicador del Derecho 4 su conducta, como agente del
Estado. Del propio modo, aun cuando todos los ciudada-
nos tengan el sentimiento natural de la justicia del impuesto,
sin embargo, como entrafia esto una muy diffcil y compleja
estructura econdémico-juridica, el jurista, merced & una
practica més reflexiva, basada en un conocimiento cien-
tifico del impuesto, puede, con mayor competencia, de-
terminar la verdadera justicia de las operaciones admi-
nistrativas del impuesto, guianda al ignorante, haciéndole
ver, verbigracia, cual debe ser su conducta juridica, 6 bien
decidiendo, si obra como juez, las dudas sometidas 4 su
dictamen.
11.—Todo lo concerniente 4 esta realizacién intensiva
del Derecho administrativo, constituye la TECNICA especial
del mismo. La técnica, pues, del Derecho administrativo,
implica de un modo general el conocimiento reflexivo con
propésito y tendencia practicos (V. cap. II, nm. 11) del
contenido real del Derecho y de la Administracién del Es-
tado en la conjuncién formal que el Derecho administrativo
supone; y no solo esto: implica el conocimiento de la inter-
na complejidad de la funcién administrativa, desenvolvién-
dose en la vida del Estado. Por tltimo, supone la posesién
de la capacidad suficiente para traducir en actos oportunos
las ideas técnicas de la relacién juridico-administrativa,
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El funcionario de un lado, del lado principalmente técnico-
administrativo, y el jurista de otro, del lado principalmente
lécnico-juridico, son los dos técnicos del Derecho adminis-
trativo. En el funcionario, por lo general, no siempre, pues
puede haber funcionarios juristas (1); predomina el aspecto
técnico-administrativo, porque su misi6n es administrar, aun-
que sea bajo la condicién de hacerlo segfin el Derecho, por
lo cual no puede ignorar la #mica juridica de su funcién,
En el jurista—que puede ser funcionario, pero que puede no
serlo oficialmente (2)—predomina el aspecto tZemico-juridi-
¢, toda vez que su misién inmediala es determinar el ca-
mino del Derecho en el desempefio de la funcién adminis-
trativa. De todos modos, ambos deben ser conocedores,
cada uno desde su punto de vista, de la estructura de la
funcién administrativa del Estado en sf y en la forma ade-
cuada de su plena realizacién juridica. Y no solo esto: el
funcionario y el jurista, no solamente son los llamados &
conocer y 4 aplicar #énicamente el Derecho administrativo,
sino que la téenica es su obra.

12.—Pero ;y quées, mis concretamente, la témica juridica
d-el Derecho administrativo? ;Cul es su funcién propia? Te-
niendo en cuenta que el Derecho administrativo debe reali-
zarse de una manera necesaria, y ademés, la tendencia hu-
mana 4 conseguir que todo lo mecesario se realice de un mo-
do fdcil y rapido, dice Thering (3)s y yo afiadiré intensivo y
extensivo, el contenido de la #ewica y su funcién propia, asi

(1.] Por ejemplo, un magistrado de un Tribunal adminis-
trativo.

(2.} Por ejemplo, el abogado que dirige un asunto adminis-
trativo.

(3) Ob. cit., III, pig. 22.
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<omo el papel de los #enicos, resulta claro. La técnica es la
aplicacién del Derecho administrativo, realizada flcil y ri-
pidamente en toda su complejidad circunstancial: su funcién,
asi como la de los técnicos, se resume en hacer efectiva se-
mejante aplicacién.
13.—De ahi que la técnica entrafie operaciones muy va-
riadas, y las cuales, sin embargo, pueden resumirse en dos
capitales; que son: Primera, el conocimiento del Derecho ad-
ministrativo: equien quiera aplicar el Derecho con la segu-
ridad debida, escribe Thering (1), debe, ante todo, ser duefio
de la materia, dominarla intelectualmente.» Como conse-
cuencia de este conocimiento, realiza la técnica una fun-
cién importantisima, que nadie como el citado Ihering ha
puesto de manifiesto, respecto del Derecho en general. Tal
funcién es la de la simplificacién cuantitativa y cualitativa
del Derecho, esto es, la reduccién 4 reglas generales de
orientacién préctica, por procedimientos adecuados, dela
variedad empirica de los casos y relaciones juridicos. Esta
funcién toca en gran parte al legislador, pero ademis, y
muy especialmente en el Derecho administrativo, al funcio-
nario publico y 4 la jurisprudencia. La cosa estd en simpli-
ficar el empleo del material juridico 4 través de las comple-
jisimas exigencias de la realidad, lo cual pide: 1.° la reduc-
cién de los varios elementos del Derecho administrativo 4 sus
partes fundamentales; 2.°, la concentracién légica de la ma-
teria; 3.° su ordenacién sistemética, y 4.°% la formacién de
una terminologia racional del Derecho administrativo.
14.—Segunda: el arte, esto es, la direccién reflexiva de las
facultades en la aplicacién del Derecho administrativo. El

(1) Ob. cit., 111, pags. 23 y siguientes.
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arte es aqui una operacién personal, que exige en el sujeto
Ia habilidad necesaria para hacer efectiva la funcién de la
Administraci6n, y que ademés reclama de dicho sujeto la
preparacién prictica en la posesién del método y del meca~
nismo juridico-administrativo.

15.—Considerada desde el punto de vista de la obra, aun
cuando la técnica del Derecho administrativo entrana las in-
dicadas operaciones, todas éstas se resuelven en la relacién
particular prdctica, esto es, en el hecho positivo de la reali-
zacién 6 cumplimiento del Derecho administrativo por los
representantes especificos del Estado. Esta prictica entrana
grados distintos dependientes: 1.°, de condiciones propias
de la ##nica en si misma, y 2.°, de condiciones relativas al
agente (1).

16.—Por razén de las primeras, la prictica del Dere-
cho administrativo es m4s 6 menos perfecta y ordenada en
atencién al estado actual respectivo de la técnica, y 4la in-
tensidad con que dentro de un estado uniforme de progreso
puede el agente interpretar las exigencias de la técnica mis-
ma. En rigor, la técnica es el contenido mas importante del
saber propio del funcionario pablico y del jurista en el De-
recho administrativo. Lo que hay es que la técmica no puede
ser obra individual: ningén jurista ni ningln funcionario
son capaces de crear una técnica juridica. Esta es obra del

tiempo, y en su formacién y perfeccionamiento participan

los funcionarios y los juristas que se mueven en la practica

(1)  El Sr. de Pena (ob. cit,, cap. IX, V) habla de una téc-
nica personal 6 subjetiva y de una técnica objeliva, formal ¢
material. Esta distincién no responde al mismo criterio con

que diferenciamos los grados de la préctica; pero es en el fondo
andloga.
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del Derecho, La técnica viene 4 ser de este modo una obra
absolutamente impersonal y tradicional, colectiva (1).
17.—Por razén de las condiciones indicadas en segundo
lugar, la prictica del Derecho administrativo reviste un
grado distinto de intensidad reflexiva, segin la habilidad
técnica del agente. Hay en primer término una regla gene-
ral, segtin la cual la prictica del Derecho administrativo
ser4 mas 6 menos adecuada 4 su objeto, dadas las mismas
circunstancias histéricas, en razén de la mayor 6 menor
competencia y habilidad #énica del funcionario 6 del juris-
ta (2). Pero ademés de esta regla, cabe fijar un criterio cir-

(1) La formacién de la técnica juridica y del arte juridico,
no depende s6lo de los funcionarios y de los juristas. Dice lhe-
ring muy bien, que la cuestién de la realizacién en el Derecho
depende de muy diversas causas, Entre éstas, las decisivas son
principalmente de dos clases: unas inherentes al Derecho, ¥
otras que le son extrafias. Entre estas Gltimas, es preciso citar
el grado de cultura intelectual y moral del pueblo, ¢l desenvol-
vimiento de la idea del Estado y del Poder politico, la division
sqgial del pueblo, la relacién del poder de las diversas clases,
¥, sobre todo, la fuerza moral que la idea del Derecho tiene
en el pueblo mismo, asi como el saber si la justicia parece al
pueblo cosa elevada y santa, 6 si es para élun bien como cual-
quier otro. La imparcialidad, la integridad de los jueces (y
anadiré de los funcionarios administrativos), dependen esen-
cialmente de la energfa del sentimiento de la justicia en el pue-
blo. Entre las causas de la primera categoria, estin, de un lado,
la organizacién judicial, asi como la forma del procedimiento;
y de otro, ¢l estado del fondo del Derecho. Véase obra cit., 11,
pég. 18,

(2) Lo indudable es que toda funcién de la Administra-
ci6n tiene su técnica, y que todo funcionario es més 6 menos
técnico. «En la esfera del Estado, dice el Sr. de Pena, la acti-
vidad administrativa més simple, la del ordenanza 6 portero de
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cunstancial relativo al Estado representativo, para sefia-
lar el grado respectivo del valor técnico de las manifesta-
ciones de la practica administrativa. En efecto, en los Esta-
dos modernos cabe distinguir: 1.° El funcionario de caréc-
ter genuinamente representativo, temporal, muchas veces
electivo, el cual, aunque sea bajo el influjo de una tradicién
que 1mplica una técnica fuertemente establecida, como ocu-
rre, verbigracia, enlos paises del Selfgovernment, obra y pro-
cede en la Administracién del Estado, guiado no por el sa-
ber técnico, sino por la sana razén natural y el buen senti-
do. 2.° El funcionario profesional y el jurista profesional
también; pero aqui es preciso distinguir de un lado: a) el
funcionario 6 jurista meramente rutinario, que obra bajo el
impulso recibido, siguiendo el carril usado de los prece-
dentes, sin iniciativas fecundas, mero ejecutor del precep-
to reglamentario, y de otro: &) el funcionario habil y el ju-
rista de iniciativas, impulsores del progreso técnico, capa-
ces de guiar y de acometer empresas nuevas, 6 bien con
fuerza personal suficiente para imprimir cierto sello de ori-
ginalidad al acto repetido. En las filas de éstos es en donde
es preciso buscar el verdadero artista del Derecho y de la
Administracién, el cual, en los campos mismos del Dere-
cho administrativo, puede elevarse 4 la altura del khombre
de Estado (por ejemplo, Napoleén en Francia, Stein en
Prusia).

18.—No es posible hacer aquf un estudio detenido acerca

oficina, tiene su técnica.....» Ser4 ésta tan sencilla y elemental
€omo se quiera; pero existe, aunque no esté siempre al alcance
del ordenanza 6 del portero, como teoria de su empleo 6 como
aplicacién de una teorfa determinada. (Ob, cit.,, cap. IX, 1IL)
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del estado actual de la #écnica del Derecho administrativo.
En general, puede decirse que #0 la hay tan formada, como
la del llamado Derecho privado en algunas de sus fundamen-
tales relaciones, especialmente aquéllas que atn viven bajo
el influjo de la tradicién romana. El Derecho ac%minist'ratix:o,
segtin la formula politica moderna, apenas liene hl’stona:
no ha podido ser trabajado lo suficiente para llegar 4 aque-
lla perfeccion que una técnica exige. Por una parte, los con-
ceptos capitales no estdn bien determinados: faltan. }as no-
ciones precisas; el trabajo de analisis y de construccién ape-
nas si se ha intentado; no se ha llegado, por tanto, 4 la
simplificacién y 4 la ordenacion sistemética ideal,_r_eﬁejo
de una préctica rica, bien dirigida y orientada, clal:n'lden—
te aun en los menores detalles; hasta falta la terminologia
juridica segura, expresiva. Sin duda hay materias del Dere-
cho administrativo mas trabajadas: la seguridad, las aguas,
las comunicaciones, el impuesto; pero eso no importa: la
esfera de la Administracién es doquiera la esferade la con-
fusion juridica, de la indeterminacién doctrinal y prictica.
No hay que olvidar que reina la anarquia més lamentable
hasta en la definicién del acto administrativo,
19.—Naturalmente, esta afirmacién acerca del estado ac-
tual de la técnica del Derecho administrativo no cuadra por
igual 4 los diferentes pueblos. La técnica juridica adminis-
trativa estd mas atrasada en unos que en otros. En Alema-
nia, especialmente Prusia, tiene un Derecho admiu?strativo
muy hecho, muy coherente, muy técnico ya. El genio bmjo—
cratico de Francia, aunque sin penetrarse del caricter €tico
de 1as relaciones administrativas, ha creado un Derecho ad-
ministrativo praclico, también muy coherente, muy vivo,
con una técnica 4 veces bastante formada, aunque excesi-
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vamente mecénica y uniforme. En Inglaterra, la tradicién
firme de autonomfa, el espiritu de justicia propio de la raza,
ha producido un Derecho administivo irregular en la forma,
sin trabazén sistemética; pero minucioso & inspirado en el

Derecho. Por otra parte, en estos tres paises se procura el
perfeccionamiento técnico del Derecho administrativo, bien
sea por la educacién técnica del futuro funcionario—Alema-
nia y Francia,—bien sea por la difusién de la participacién
expresa de los ciudadanos—Inglaterra.—El resultado es
que en estos tres paises hay una Administracién del Estado
vigorosamente constituida, con sus costumbres y tradicio-

nes, con cierto espiritu técnico, con tendencias juridicas,
con procedimientos practicos eficaces que implican habili-
dad técnica en los agentes estables y educados (1), y con-
dicionan la aplicacién intensiva del Derecho—de s Dere-
cho—4 las relaciones todas de la Administracién.

20.—No podrfamos, desgraciadamente, decir lo propio
con respecto 4 Espaina. Nuestra Administracién es notorio
que se caracteriza: 1.°, como desordenada é insegura; 2.%,

(1) Una de las condiciones més indispensables para la for-
macion de la técnica administrativa, es la de exigir al funcio-
nario cardcter y preparacién técnicos; pero téngase en cuenta
que la técnica del Derecho administrativo no se resuelve sélo
en el conocimiento y buena direccién de la funcién adminis-
trativa como tal, sino que pide también una técnica juridica
especial, esto es, que pide la aplicacién concreta de la regla
de Derecho, del principio juridico al caso particular de cada
relacién administrativa. Este aspecto tltimo de la técnica es el
que no ha visto el Sr. de Pena con la misma plausible clari-
dad que el otro. Y es que el Sr. de Pena no tiene presente
constantemente que la Administracién del Estado es Déerecho
administrativo,
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como rutinaria y fatigosa; 3.°, como poco culta: asi ocu-
rre que las aspiraciones aquéllas que en la realizacién del
Derecho sefialabamos, y segfin las cuales el Derecho admi-
mistrativo quiere ser cumplido de una manera fdcil, rdpida,
amiensiva, abarcando todas las relaciones administrativas,
no se ven satisfechas, Las causas de esta situacién del
Derecho administrativo espafiol en su aspecto técnico, son
muy complejas y numerosas; pero entre las principales,
cabe citar: 1.%, nuestro general atraso; 2.2, lo adormecido
y abotargado que entre nosotros est4 el sentimiento del De-
recho; 3.% el imperio de la inmoralidad politica que impi-
de el libre desenvolvimiento de las funciones técnicas del
Estado; 4.% la condici6n precaria de los estudios juridicos
en general y especialmente de los administratives; y 5.%, [a
falta casi absoluta de una preparacién técnica, teérico-préc-
tica, de los empleados ptblicos.




