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peribdicos que se publican en cada provincia bajo la autori-
dad del Gobernador respectivo. Estableciéronse por R. O,
de 20 de Abril de 1833.—La distribucién interior de sus ma-
terias estd regulada por R, O. de 8 de Octubre de 1856.
19.—Por (ltimo, deben estimarse como fuentes de cierto
interés, al efecto de comprender el espiritu de las leyes, las
discusiones parlamentarias contenidas con carécter de autén-
ticas en los Diarios de Sesiones de Cortes; y para interpretar
las leyes y ciertas disposiciones administrativas de impor-
tancia, las exposiciones de motivos que suelen precederlas,

CAPITULO VI

LA CODIFICACION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

1.—El Derecho administrativo espafiol, al igual en esto
que el de otros paises, no se halla contenido en un Cédigo,
¢Esti esto bien? Antes de examinar tan discutido problema,
es necesario saber lo que es un Cédigo. El Cédigo implica
un concepto no bien definido y muy vacilante (1). Savigny
estima el Codigo como «el conjunto del Derecho existente,
con la sancién exclusiva del Gobierno (2)»; pero 4 pesar de
esta indicacion tan general, Savigny y su escuela se refieren
principalmente al llamado Derecho ¢ivil. El concepto del
Cédigo entrana dos problemas: 1.°% el relativo 4 su valor
intrinseco como obra reflexiva del legislador; y 2.°, el rela-
tivo 4 la extension cuantitativa y cualitativa del Cédigo.

2.—Ni uno ni otro problema estén resueltos por la cien-
cia, no siendo ficil encontrar en las soluciones del Derecho
positivo una orientacién fija. La controversia acerca de la
codificacién, uno de los capitulos mas importantes de la

(1) Giner y Calderén, Resumen de filosofia del Derecho,
pag. 189.
(2) De lavocacidn de nuestro siglo para la legislacién y
para la ciencia del Derecho (trad, esp.), pig. 33.
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historia politico-juridica moderna (1), versa principalmen-
te sobre el primero de los indicados problemas. No voy &
detenerme en revisar tal polémica: lo finico que me con-
viene recordar es que, independientemente de toda argu-
mentaci6n filoséfica, y del valor respectivo de las opiniones
favorables 6 adversas, 4 la posibilidad y necesidad de los
Cédigos, la tendencia dominante en el Derecho positivo se
ha manifestado favorable 4 la codificacién, realizindose ésta
en casi todos los pueblos, en los Derechos llamados civil,
mercantil, penal y procesal.

Pero es necesario advertir que los Cédigos hechos para
las diversas ramas del Derecho positivo, més que reduc-
ciones sintéticas del Derecho ideal, sistematizado segin las

(1) Sin pretender dar aqui una bibliografia completa de esta
célebre controversia, citaré, en primer término, la obra de Sa-
vigny indicada y su Sistema del Derecho romano actual,y lade
Thibaut, titulada Uber die Nothwendigkeit eines allgemeinen
biirgerlichen Rechts fiir Deutschland (1814) (Sobre la necesi-
dad de un Derecho civil comiin para Alemania ). Pueden con-
sultarse ademds acerca de la lucha sobre la codificacién, y
en general sobre la escuela histérica: Bluntschli, Die neuen
Rechtsschulen der deutschen Juristen. Stahl, Historia de la
filosofia del Derecho (trad. esp.), pig. 663. Ahrens, Derecho
natural y Enciclopedia juridica. Meyer, La codification
(1830). lhering, La lucha por el Derecho (trad, esp.) Scolari,
Sulla scuola storica dei giuristi (1857). Tempia, Della codi-
ficagione civile (1885). Carle, La vida del Derecho (trad. esp.)
Miraglia, Fiilosofia del Derecho (trad. esp.), tomo I, pigs. 72
y 348. A. Cavagnari, Filosofia giuridica secondo i canont
della scuola storica (1865). Vanni, I Giuristi della scuola
storica di Germania (1885). Morelli, La funcione legislativa
(1893), pigs. 137 y 553, Durin y Bas, prefacio 4 la traduccién
espanola del Sistema del Derecho romano actual, de Savigny.
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exigencias del Derecho mismo en la vida, y bajo el impulso

organizador de un sentimiento juridico universal, han sido
y son la mayorfa de las veces obra politica, circunstancial,
encaminada: 1.°, 4 ordenar lo que se cree el Derecho; 2.2 4
tiniformar las reglas juridicas; 3.°, 4 difundiv su conocimien-
to; 4.° 4 aclarar las dudas; 5.° & prevenir ciertos conflictos,
jurisdiccionales sobre todo; y 6.° 4 facilitar la aplicacién
del Derecho positivo.

No serfa facil juzgar aqui el valor juridico del movimien-
to favorable # la codificacién; pero, inspirdindome en cier-
tas manifestaciones de Savigny (1), creo que no revela un
éstado floreciente de la ciencia del Derecho, ni una gran in-
tensidad del sentimiento juridico de los pueblos. Los Cédi-
gos actuales responden quiz4d 4 una situacién vacilante €
indefinida del Derecho en la conciencia nacional, signifi-
cando, unos, esfuerzos encaminados 4 conservar la obra ju-
ridica tradicional de los romanos, y siendo otros, ensayos
de definicién y organizacién de las instituciones juridicas.

3.—Y veamos lo que supone el segundo problema: ;4 qué
monumentos legislativos daremos el nombre de Cédigos?
La formacién de un Cédigo, para Savigny, parece implicar
la sistematizacién r¢ flexiva y coactiva del Derecho de un pue-
blo. Cédigo, del latin condere: fundir, reunir, ligar, aplicado
al Derecho de un pueblo, supondria la sistematizaciér por
obra del legislador, de su Derecho todo. A su manera, los
antiguos Codigos espafioles—Fuero Juzgo, Partidas, Nueva
Recopilacién, etc.—respondian 4 tal idea. Peronoes 4 esta
clase de Cuerpos juridicos 4 los que por lo comin se da el
nombre de Codigos modernamente. En este punto, lo mis

{1)  Lavocacidn, etc., passim,
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corriente es aplicar la palabra Cédigo al Cuerpo juridico, or-
denado sisteméticamente, es decir, segin un plan de clasi-
ficacién, que se reputa cientifico, y que comprende una rama
del Derecho de un pueblo determinado, Cuerpo juridico;
obra del legislador, y, por tanto, con la garantia exterior de
la sancién coactiva, para la aplicacién de sus preceptos por
los Tribunales.

4.—Prescindiendo ya de esto, lo cierto es que, sea cual
fuere el valor intrinseco del Cédigo, como forma del Derecho
positivo, y sea cual fuere la amplitud del orden juridico que
en los llamados Cédigos suele comprenderse, el Derecho ad-
ministrativo no esté codificado, 4 pesar de ser, como suele de-
cirse, jus scriptum por excelencia. No hay, ni en Espana,
ni en Italia, ni en Alemania, ni en Francia, ni por supues-
to en Inglaterra, un Cédigo administrativo. Ahora bien: ante
la existencia, no ya del problema en general de la codifica-
cibn, sino de Cédigos positivos en tantas ramas del Derecho

—civil, mercantil, penal, procesal, y hasta si se quiere poli=
tico (1),—los Lratadistas del Derecho administrativo se han
propuesto con frecuencia el problema de si debe codificarse
éste, habiendo, como era de esperar, partidarios de todas Jas
soluciones posibles. Desde luego, los defensores de las solti
ciones generales de la escuela histérica, son contrarios 4 la

codificacién del Derecho administrativo, como de todo Dere-
cho (2). Pero de éstos no hablaremos ahora, El problema de

(1) Realmente las Constituciones modernas del tipo rigido,
verbigracia, la de los Estados Unidos, Italia, Espana, etc., son
verdaderos Cddigos politicos, (Véase nuestro Tratado de De-
recho politico, 11, lib. I, cap, V, y lib. II, y la Guia, pég. 134.)

(2) Naturalmente, deducen esto de los principios sostenidos
por Savigny.
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1a codificacién del Derecho administrativo tiene una impor-
tancia particular, independientemente de los puntos de vista
generales contrarios 4 la codificacién: nace esa importancia
desde el momento en que se admite como bueno, en princi-
pio, 6 como hecho, la existencia de Codigos en otras ramas
del Derecho. En efecto, se pregunta: el Derecho adminis~
trativo, ¢puede y debe codificarse del modo y forma y con el
mismo alcance que se han codificado otras ramas del Dere-
cho? O en otros términos: lo que se ha podido hacer, y lo que
se ha estimado ##:/ en el Derecho civil, mercantil, penal,
etc., etc., ;no podia hacerse también y no serfa ##il en el
Derecho administrativo?

9.—Las opiniones de los autores acerca de este punto
pueden resumirse en tres distintas soluciones, 4 saber: pri-
amera, el Derecho administrativo, por circunstancias espe-
ciales suyas 6 de todo Derecho pi#blico, no puede codificar-
se: la sostienen, entre otros, Mallein (1), Laferriere (2),
Rocco (3), Carmignani (4), Montellini (5), De Gioannis (6),
Meucci (aunque algo vacilante) (7) y Di Bernardo (8); se-
gunda, el Derecho administrativo puede y debe ser codifi-
<cado como otras ramas del Derecho: sostienen esta opinién,
<on méis 6 menos fuerza, entre otros, Trolley (g), Cote-

Faut-il codifier les lois administratives.

Cours de Droit public et administrative,

Cit. por Meucci, Inst.

Idem id.

Lo Stato e il Codice civile.

Curso, tomo I, pag. 177.

Institugioni di Diritto amministrativo, pig. 19.
La pubblica amministragione, 11, pg. 637.
Traité de le hierarchie administrative, 1, pig. 6.
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lle.(I), S‘DIOH (2), G. Telessio (3), Manna (4), Musso (5),
l\'?mghf':tn (6) y Santamaria (7); tercera, el Derecho adlﬁE‘-
nmistrativo, si no puede codificarse oficialmente y de un
nfodo total, debe procurarse esto, para el porvm;ir, me-
diante trabajos de ordenacién doctrinal, recopilaciones pri-
vadas ( oficiales, etc.: sostienen esta opinidn, entre otros
De Gerando (8), Colmeiro (9), el mismo Sr, Sazat:tfna:
ria (10) y el Sr. Cuesta Martin (11).

pz‘[l:[)!-cs‘cﬁ”[:;;_ief ;Zr.‘m! administrative appliqgué aux travauzr
(2) Code administrative (1848).
’(3] Apéndices y notas 4 la obra citada de Manna (1876)
Pag. 57. e
(4) Manna, Principii di Diritto amminisirativo
(5) La scienja amministrativa ('(Uf.‘:'-.{ﬂ‘\'[fk?.I'.FI. relazione
ad un c‘ml{f‘(‘e amntinistrativo degli italiani (1875) S 2%
,,;;2, _}hnghctt.l. I pal.rl.ix‘i politici e la iizgcrclr.v;l‘z loro nella
giustizia e nell' amministrazione (1881), pig. 290
(7) Curso de Derecho administrativo | t‘\\‘q“ 1 5
(8) Institutes de Droit adm:'m'a'a.’rntif.\l. .p;‘.:: lfin' =
(9) Derecho administrativo e‘\‘_pm'm{; I, p4 i
(o) L.ec. EEA
{11) Priﬂ_ﬁ}"fos de Derecho adminisirativo, 1, pig. 18. En
el Congreso juridico espafiol, celebrado en _\'!‘:idri‘dlcnrr?\r.': s
presentaron conclusiones en las cuales se mantenia un\c;iht:
rio qualcst;i dentro de esta tiltima solucién, He aqui cﬁm?} se
formuld una de ellas: «Debe procurarse como complem rr;to \ih
las r_cfo:mas que han de introducirse en la jurisdicci.d; c :
tencioso-administrativa, llamada 4 regular la vida de rela ‘9:']-
entre f?l Estado y los particulares, la codificacidn (rtiirz;';zt'ls;;]-zn
{1ya, & cuyo ideal puede llegarse por medio de la r:odific‘ricli $
parcial, hecha oficialmente por materias, comenzand s
aquéllas en que lasleyes sean mis complcms,\' 11d::1:11‘1£’1l.'a:) t?:?r
§an mayor caricter sistemdtico y sufran menos la iml‘u;nl(.:i;dx;

g- 30.
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6.—Los que combaten la posibilidad y utilidad de la co-
dificacién del Derecho administrativo, repiten casi siempre
el mismo argumento: «¢l Derecho administrativo presenta,
dice De Gioannis, en el més alto grado el caricter de movi-
lidadv. «A pesar, afiade este autor, de los ingeniosos esfuer—
zos de Sol6n para formar un verdadero Cédigo administra=
tivo, creemos que la legislacion administrativa, por su esen-
cia misma, se presta muy mal 4 una verdadera codificacion,
4 1o menos en el sentido de un Cédigo fijo y duradero.....
Es de la naturaleza de la legislacién administrativa el ser en
gran parte movible: estd sujeta constantemente 4 los cam-
bios repetidos y numerosos de las materias sociales 4 que
se refiere». En el propio sentido se expresa Mantellini, que
considera la policfa y la administracién imposibles de co-
dificar, por ser sus hechos multiformes y complejos en sus
circunstancias de lugar, tiempo y demds condiciones. Di
Bernardo llega mas alld afin: conceptiia que esta indole
mudable é indefinible del Derecho administrativo, no sélo
no tiende 4 disminuir, sino que tiende 4 aumentar, aumen-
tando con ella la imposibilidad de la codificacién, Por dlti-
mo, Orlando, escribe que «el Derecho piblico no se codifi-
ca, no sblo por la razén, grave aunque transitoria, de su
poca elaboracién actual, sino, sobre todo, porque Ja indole
misma de sus relaciones no se presta, no ya 4 una codifica-
cién, sino muy 4 menudo ni siquiera 4 una declaracién le-

gislativa (1)».

los partidos y situaciones politicas, y por trabajos doctrinales
que preparen la sistematizacién, que hoy no existe, del Dere-
cho administrativo.»

(1) 1 criteri tecnici per la recostrugione giuridica del Di-
ritto pubblico, pég. 17.
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7.—Los defensores de la codificacién administrativa fi-
janse, sobre todo, en la necesidad de uniformar y ordenar
la rama del Derecho 4 que nos referimos. Un autor citado
por Di Bernardo, decia: «Si la Administracién es el orden,
es el método organizado..... {cémo admitir que frente 4 este
método y este orden se ofrezca, presentando fuerte contras—
te, una legislacién varia, dispersa, contradictoria?.... (1)rs
Manna defiende la posibilidad y necesidad del Cédigo ad-
ministrativo 4 partir del reconocimiento de bases fijas -y per-
manentes en esta rama del Derecho, que es preciso, por otra
parte, normalizar y ordenar. El Sr. Santamaria asiente al
argumento de Manna (2). Telessio, anotador del libro de
Manna, reclama como obra de verdadera utilidad la codifi-
cacién del Derecho administrativo, Por @iltimo, Minghetti,
después de copiar la opinién contraria de Montellin y de

juzgarla parcialmente verdadera. reconoce el elemento va-
riable que hay en el Derecho piblico; pero afiadiendo que
«hay una porcién de actos administrativos referentes 4 ma-
terias de policia, de impuestos
aguas, sanidad, etc.,

, de vias de comunicacién,
los cuales, no sélo pueden ser some-
sino que estas normas han sido ya en gran
parle prescritas mediante reglamentos, circulares é instruc—
ciones, tratindose de dar 4 estas reglas una may
y fijeza (3)».

8.—Realmente los que, sin atreverse 4 pedir desde lue-
g0 una codificacion oficial del Derecho administrativo, se
limitan 4 pedir ordenaciones privadas

tidos 4 normas,

Or precisién

preparatorias, 6 bien

(1) Ob. cit., pigs. 646 Y siguientes,
(2) Ob. cit., pig. 46.
(3) Ob. cit., pig. 292,
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codificaciones parciales, no se colocan en puntos de vista
distintos de los mantenidos por los autores partidarios de
1a codificacién oficial. Unicamente se diferencian en cnanto
consideran que el estado actual del Derecho administrativo
no es el més 4 propbsito para codificarle.
9.—La cuestion no es ficil de resolver; pero es preciso
examinarla, Por de pronto, conviene notar que el problema
de la codificacién del Derecho administrativo no se plantea
por los escritores con todo el rigor juridico conveniente:
se atiende demasiado al elemento circunstancial politico.
En mi concepto, la posibilidad y utilidad de un Cédigo ad-
ministrativo—obra legislativa—depende: 1.°, de lo que se
opine respecto de la codificacién en general; y 2.° de lo
que se pida cuando se pide un Cédigo, y aun de lo que se es-
pera que el Codigo puede dar de si.
10.—Un Cédigo, en el sentido técnico, cientifico, implica
la construccién reflexiva, sistemitica, de una institucién 6
de un conjunto de instituciones juridicas: su posibilidad
real reclama todas aquellas circunstancias 4 que Savigny se
refiere (1), esto es, gran adelanto en la técnica juridica, y
condiciones de oportunidad politica; un perfecto dominio
del material por parte de los juristas de la época, y un sen-
timiento del Derecho muy despierto en el pueblo. Verdad
es que, como el propio Savigny advierte, cuando todas estas
circunstancias concurren, el Derecho positivo tiene espon-
tineamente un vigor organico tal, que no reclama como
condicién esencial externa el Cédigo. Esto no obsta, sin
embargo, para la posibilidad histérica y la necesidad de los
cuerpos juridicos, ya que, como advierte Thering, «el sistema

(1) Lawvocacién, etc., caps. II, V, VII y IX.

ST
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es la forma préctica mis ventajosa de una materia positiva
dada (1)».

11.—Ahora bien: el Derecho administrativo moderno
dista mucho de encontrarse actualmente en pais alguno, y
menos en Espana, en las condiciones exigidas para produ=
cirse un Cédigo técnicamente perfecto: le faltan todas las
que Thering reclama para que haya un cuerpo juridico (co=
dificable) (2). En efecto, no hay: 1.°, nocién precisa del De-
recho administrativo; 2.°, sujeto indiscutible; y 3.°, objeto
claramente determinado (3).

12.—Pero es preciso no forzar demasiado los términos.
En rigor, si pedimos un Cédigo técnicamente perfecto y
esperamos de €l una condensacién reflexiva orginica, de un
Derecho positivo, aparte de que, cuando el Derecho se en~
Cuentra en situacién tal de progreso que es capaz acaso de
producir dicho ideal del Cédigo, el Cdigo no se hace, resul-

(1) Esp. del Der. rom., 111, pag. 75 (edic. franc. de 1887):
1.% el sistema es la forma mis visible, porque es la forma més
Pldstica: mediante ella, se produce la posibilidad de la impre=
sién de conjunio de la masa de materiales juridicos (pdg. 75);
2.° el sistema es la forma que conviene mejor 4 la materia,

por ser la més sucinta y la més concentrada (pdg. 76); 3.° el

sistema es la forma mas transparente de la materia (idem); 4.°,
el sistema es una fuente inagotable de materia nueva (pégi-

na 77).

{2) L.c., lII, pégs. 59-61.

(3) La nocién del Derecho administrativo se confunde con
la del Poder Ejecutivo. En cuanto al sujeto, mil relaciones hay
€n que no se fija adecuadamente, por ejemplo, en las de corpo-
raciones cuya naturaleza, como entidades auténomas, estd por
determinar; respecto del objeto, baste recordar lo indefinido de
los limites de la Administracién.

CAP. VI—LA CODIFICACION ADMINISTRATIVA 187

#a: puede afirmarse que ninguna rama del Derecho (.18 las
actualmente codificadas se halla en situacién de organ{xarse
en Cé6digo. Lo que por los mundos del Derech_o pOSLtlvfh se
Hlaman Cédigos, ya queda dicho qué alcance twm:u- ('x"case
antes, niim. 2). Por este lado, no juzgo de peor com_licmP al
Derecho administrativo que 4 cualquier otra rama ]urid}ca.
En efecto, jpuede asegurarse que estd aquél peor d.eﬁmdoj,
en si y en sus sujetos y materias, que el cn'll,.po.r ejemplo?
Sin duda hay en éste mas tradicién, més continuidad y una
estabilidad aparente mas grande; sin duda que en el-Dere—
cho penal se ha llegado 4 una mayor comunidad de ideas y
de conceptos positivos; pero jcuén imperfectas no son en
general las codificaciones de todas estas ramas del Dea-cchc_)?
iPodria resultar del intento de codificar el Derecho a’du.]lu
nistrativo espafiol obra més imperfecta que nuestro Cudego
civil? (1). ;Habria en el Cédigo que se hiciese en Francia
del Derecho administrativo inconsecuencias y errores de
mas bulto que los sehalados por Savigny en el Cn.}c‘iigo Na-
poleén? (2). Por otra parte, jentranaria mayores dificultades
la codificacién del Derecho administrativo federal alemén
0 del espanol que las que hubo que vencer para rca_lactar‘el
Cédigo civil del Imperio 6 el de Espana, ante la reststenag)
en cuanto 4 este {iltimo, que oponian y oponen las regiones
forales?
13.—Tocante al argumento tan repetido de la movilidad
del Derecho administrativo, mucho habria que decir. En

(1) Bastarecordar la dualidad de legislaciones 4 que ha dado
margen el Cédigo civil, sin contar tantos otros defectos puestos
de relieve por los comentaristas,

(2) Lavocacion, etc., cap. VL
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primer término, la inmovilidad del Derecho civil es més
aparente que real. Las instituciones llamadas civiles estin
siendo hoy objeto de critica demoledora, y héllanse amena-
zadas de transformaciones radicales, muchas de las cuales
se verifican ya fuera dela esfera de los mismos Cédigos (x).
Basta recordar lo que pasa con la legislacién del contrato
del trabajo, lo en tela de juicio que do quier esta el sistema
€conomico de la familia, las reclamaciones civiles que im-
plica el movimiento feminista, los ataques de que es objeta
todo sistema hereditario, etc., etc. Y no digo nada de lo que
pasa en el Derecho penal, en vias de profunda transforma~
c16n, para pasar 4 ser de Derecho expiatorio, que es Dere-
cho tutelar (2), Por 6ltimo, el Derecho mercantil, codifica-
do. en casi todas partes, tiene en pleito hasta la razén de su
existencia, como rama independiente del Derecho civil (3).
La movilidad del Derecho, pues, no puede esgrimirse como
argumento en contra de la codificacién administrativa.

: ll?erodaﬁln hay méas. Cuando la mayoria de los autores
1ablan de la movilidad excesiva del De ini i

se refieren 4 la vez, sin distinguir d;i::;?;?;:'?;ii:vo’
e 2 y
pO]lll-CHS, al Derecho que llaman piiblico, confundiendo ea
un mismo juicio la rama del politico—gobierno del Estado,

sy r oia :
(1) Véase, por ejemplo, d'Aguanno, Génesis y evolucidn

del Derlec‘f'za civil (trad. esp.) Cimbali, La nueva fase del De.
recho r:z'r‘z‘:’. Menger, EI Derecho civil Jy los pobr;’s etc '

'(2., Véase Dorado, Problemas de Derecho pena;. Es.tc mo -
vimiento puede apreciarse en las reformas mis recientes del
Derecho penal positivo. (Constiltese La legislacion penal com-
parada de Liszt, trad. esp.) €

(3) Véase d’Aguanno, La reforma integ

i EERO ral de | isla-
cidn civil, pig. 157 (trad. esp.) e la legisla
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por arte prudencial del gobernante bajo el influjo de la opi-

ni6n pablica,—y la del administrativo. Pero precisamente,

una de las operaciones més necesarias, 4 la cual podria con-

tribuir no poco la codi ficacién administrativa, como en par-

te ha contribuido la legislacién administrativa, esla de dis-

tinguir adecuadamente el Poder ejecutivo politico, de go-

bierno, que en nuestros Estados corresponde al Ministerio,

y el Poder administrativo, #émico por necesidad, y por ne-

cesidad estable, predeterminado, ordenado y esencialmente
sometido 4 los preceptos del Derecho legislado. La accibn
del Poder Ejecutivo politico, que puede 6 debe moverse en
esferas de amplia libertad, es accién que debe confiarse al
hombre de Estado, al politico; su limite est4 enla pruden-
cia gubernamental, condicionada por la responsabilidad
personal de los gobernantes. En cambio, la accién de la
Administracién, como funcién del Estado, es accién que
debe manifestarse regulada, segtn las exigencias normales,
de una normalidad continua, condicionada por las imposi-
ciones del Derecho y por las del valor técnico de sus obje-
tos. No hace falta un gran esfuerzo para poder senalar en
la vida de los Estados constitucionales, sino los limites de-
finidos de la accién del Poder Ejecutivo politico y dela ac-
ci6n del Poder Ejecutivo administrativo, 4 lo menos la ma-
teria propia de cada una y las tendencias diferentes que se
acusan, predominando en la primera el elemento circuns-
tancial y movible, y en la segunda el elemento fijo 6 esta-
ble y técnico. El ejemplo que Francia nos ofrece, cambian-
do, desde Napole6n I hasta 1875, de instituciones guber-
mativas las mis contrarias, y manteniendo, no obstante, su
organismo administrativo, es concluyente en este respecto.
Pero sin salir de Espana, ;quién no ve la tendencia gene-
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ral, bien acentuada, 4 normalizar los servicios administra=
tivos, mediante su ordenacién legal expresa y el'reconoci-
miento legislativo de su car4cter técnico? {Quién no advier-
te esa tendencia en las leyes administrativas, que se tradu-
cen en otras tantas limitaciones del arbitrio ministerial?
¢{Puede, por lo demis, desconocerse que la organizacién y
atribuciones de las autoridades centrales y locales en ma~
terias administrativas, la regulacion de las carreras de fun-
cionarios piblicos, la de las clases pasivas, el servicio es-
tadistico, los servicios de sanidad, instruccién pablica,
minas, montes, aguas, medios de comunicacién, obras pii-
blicas, expropiacién forzosa, contratacién piblica, vida
econbmica, ejército, orden internacional, y, sobre todo, en
la ordenacién regular juridica del procedimiento adminis—
trativo, puede, repito, desconocerse que todo eso ofrece un
campo amplisimo 4 la ley, y que acaso puede ser objeto
de una regulaci6n sistemitica, ya que hay en todo ello mu-
cho, no es mudable, en el sentido que lo mudable se toma
cuando se presenta como caricter desfavorable del Dere-
cho administrativo?

14.—Procurando ahora resumir la opini6n que me pare-
ce mas prudente en cuanto al problema de la codificacién
administrativa, creo poder afirmar lo siguiente: 1.°, que el
Derecho administrativo no est4 positivamente en las con-
diciones apetecibles para ser obra legislativa en forma de
Cédigo sistemético, verdadera representacién orgénica de
un ideal del Derecko; 2.° que el Derecho administrativo,
sin embargo de esto, no esti en peores condiciones que las
demids ramas del Derecho para ser objeto de una codifica-

ci6n aniloga 4 la hecha en estas ramas; 3.°, que en el De-
recho administrativo hay elementos fundamentales de cier-
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ta fijeza, que es posible y conveniente definir y fijar juri-
dicamente; y 4.° que en todos los pueblos se acusa una
tendencia muy marcada 4 la estabilidad y normalidad de
las instituciones administrativas, tendencia que dentro de
ciertos limites debe el legislador acentuar.
15.—Ahora bien: en vista de estas conclusiones, ;qué
opinién podrfamos formular como maés prudente respecto
de la posibilidad y utilidad de una codificacién del Dere-
cho administrativo espafiol? Desde luego es preciso reco-
nocer que, aun siendo sostenibles las conclusiones antes
sentadas en general acerca de la situacién del Derecho ad-
ministrativo, como rama juridica codificable, con respecto
al espafiol, en este Derecho se acenttia méds que en la ma~
yoria de los Derechos positivos de los principales paises
todo lo desfavorable. En efecto, por una porcién de cir-
cunstancias que no es del caso examinar, el Derecho admi-
nistrativo en Espafia no ha alcanzado muy alta elaboracién
cientifica: su ensefianza peca de insuficiente en extremo; la
vida de los Poderes del Estado no ha sido tan normal y vi-
gorosa en sus bases y en su organizacién como es necesa-
rio, para que poco 4 poco se condense y forme un Poder
administrativo definido, tradicional y progresivo al propio
tiempo. Por otro lado, la lamentable confusién de esferas
del Poder, hija de una falta casi absoluta de verdadero sen—
tido juridico, ha introducido el desorden y la arbitrariedad
donde debiera reinar el derecho € imperar la justicia. Pero
si limitamos nuestras aspiraciones 4 lo posible; si no da-
mos al Cédigo el valor técnico més arriba indicado; si lo
consideramos s6lo como modesta manifestacién de un es-
fuerzo por parte del legislador para definir una esfera del
Derecho que 4 todas luces existe, y como intento de coor-
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dinacién y ordenacién en un monumento legal de principios

y reglas dispersas y 4 veces contradictorias, la obra de la
codificacién del Derecho administrativo—que por otra par-
te exigiria muy prolijos y detenidos trabajos preparatorios
—n0 la concepto imposible ni serfa completamente infitil;
no la conceptio més imposible que la codificacién civil, ya
realizada, ni menos til que ella, y presumo que podrfa lle-
varse 4 cabo sin tropezar con las resistencias que el Cédigo
civil no pudo vencer en las regiones forales.

16,—Claro es que no cabe resehar aqui cémo podria &
deberia procederse para la preparacion del Cédigo adminis-
trativo espafiol (1). Por de pronto estimo, opinando en esto
como el Sr. Colmeiro (2) y como el Sr. Santamaria (3), que
son antecedentes utilisimos los intentos doctrinales de sis-
tematizacién del Derecho administrativo, hechos teniendo
en cuenta los principios en que tiende 4 descansar el de Es-
pania. Por otra parte, serd preciso verificar una verdadera
seleccién 4 través de lo legislado de las disposiciones de
cardcter administrativo, dado el concepto capital que de
€ste formara el legislador, asi como seria también necesa-
rio recoger y formular aquellos principios fundamentales
que se desprenden de la jurisprudencia administrativa. Sin
que esto tenga otro valor que el de una mera indicacién
provisional, creo que después de fijar la nocién juridico-
positiva del Derecho administrativo, la obra del legislador
podria orientarse en la ordenaci6n sistemitica, 4 partir de

(1) Elautor ha reunido muchos materiales, y quizd algin
dia intente un ensayo de sistematizacién en forma andloga &
la de un Cédigo del Derecho administrativo espadiol.

(z) Ob. cit.

{3) Ob, cit.
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los preceptos constitucionales, que son la base actual de la
organizacién politico-administrativa, y que, con ligeras va-
riantes de fondo y forma, vienen siéndolo hace cerca de un
siglo, recogiendo luego todo lo legislado: 1.°, sobre el Po-
der administrativo en general; 2.° sobre organizacién ad-
ministrativa; 3.°, sobre las distintas materias de la Admi-
nistracién; y 4.°, sobre procedimiento y jurisdiccién admi-
nistrativos,




