CAPITULO VII

PLAN DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

I.—Preparados con lo expuesto para el estudio del De-
recho administrativo, es necesario fijar razonadamente su
plan. El plan 4 que nos referimos es el de exposicién—di-
déctico,—el cual entrafa el problema de la ordenacién ade-
cuada, seglin las exigencias del odjeto y las imposiciones
del propésito, del Derecho administrativo.

2.—Si abrigdsemos aqui un propésito enciclopédico, las
partes fundamentales del plan resultarfan impuestas por
las necesidades del conocimiento en sus diferentes aspec-
tos. El plan comprenderia entonces: 1.°% las ciencias fun-
damentales del Derecho administrativo; 2.°, las ciencias par-

ticulaves—capitulos especiales—del mismo.
3.—Pero nuestro propésito es més limitado: redtcese al
estudio del Derecho administrativo como objeto del conocimien—

{0 FILOSOFICO, ¥ atendiendo & su expresién HISTORICA POSITI-
VA MODERNA, SEGUN LOS PRINCIPIOS GENERALES ACEPTADOS
Y PRACTICADOS EN EL ESTADO ACTUAL, ESPECIALMENTE EN
Esraxna. Es decir, se trata de una obra de construccién siste-
mdtica del Derecho administrativo, segiin las exigencias filos6 -
ficas, y de la exposicion, con arreglo & ellas, del Dervecho posi-
tivo actual en sus principios genevales y en los especiales del es-
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paiol; siendo de advertir que el doble propésito que esta
indicacién supone—histérico y filoséfico—no exige una ex-
posicién por separado: 1.° de la sistematizacion filoséfica;
y 2.° de la ordenacién histérica del Derecho administrati-
vo positivo. El doble propésito indicado se puede sintetizar
en una misma exposicién, mediante el método constructivo,
comparativo y critico, de investigacion, que permite conte=
ner en el cuadro sistemético de los principios, las materias
histéricas del Derecho positivo, al modo como en rigor
proceden la mayoria de los tratadistas de Derecho adminis-
trativo, que no se encierran por entero en el empirismo de
la legislacién positiva.

4.—Fijado el propésito y el método, la cuestién del plan
se plantea en sus oportunos términos, y ya puede intentar-
se dar 4 la misma una solucién. ;Cuél es, pues, la divi-
sién del Derecho administrativo mas adecuada para que
su exposicién resulte un verdadero sistema? Hay sus difi-
cultades para responder 4 esta pregunta. «La gran confu-
sién que hemos visto reinar 4 propésito del concepto dela
ciencia, dice Orlando, y de sus limites, explica y aclara lo
que pasa en cuanto 4 su distribucion sistemética; puede de-
cirse que cada autor tiene su sistema (1)», Y es esto rigu-
rosamente cierto. Aunque Orlando limita su indicacién eru-
dita en este punto, 4 sefialar dos 6 tres de los sistemas prin-
cipales, De Gioannis, que estudia el asunto con gran dete-
nimiento (2), nos habla nada menos que de nueve escuelas,
que mantienen una distribucién distinta: asi enumera las
escuelas de Serrigny, Trolley, Cabantus y Mallein; las de

{1} Principii di Diritto amministrativo, pig. 43.
(z) Corso, etc., 1, pigs. 64-104.
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Gerando y Macarel; las de Laferriere y de Foucart; la nue-
va escuela de G. Mallein; la de.Pradier-Foderé; la de
T. Ducrocg; la de Batbie y las principales italianas, repre-
sentadas por Romagnosi, Manna y el propio De Gioannis,
enumeracion ésta que tenia que resultar incompleta, y que
en rigor ha resultado, echéndose de ver las sistematizacio-
nes alemanas y algunas espafolas, como la del Sr. Colmei-

ro, y pudiendo aniadirse con posterlondad la sistematiza-
cién enciclopédica de Stein (1), la aplicada por Gneist 4 la
ordenacién del Derecho administrativo inglés (2), y no po-
cas de italianos—Meucci y Orlando, entre otras;—de ale-
manes—Meyer (E.), Laband, etc.,—y de espanoles—San-
tamaria, Cuesta, etc., etc.

5.—Por mi parte, no estimo necesario detenerme 4 ha-
cer una indicacién detallada de todos esos sistemas del De-
recho administrativo. Realmente es posible clasificarlos to-
dos dentro de términos diferenciales en pocos grupos, ca-
racterizados. por mantener los de cada uno puntos de vista
de gran analogfa, Esta clasificacién la ha hecho ya Meuc-
ci (3) en los grupos siguientes: 1.°, sistemas que atienden &
los elementos de la accién social de la Administracién—su-
jeto, objeto y forma;—2.° sistemas que atienden 4 la esfera
de la accién del Derecho adniinistrativo y en parte 4 sus
fines; 3.°, sistemas que se fijan en las condiciones de la je-
rarquia administrativa; 4.° sistemas que aplican al Dere-
<ho administrativo las clasificaciones del Derecho privado

{1) Seaprecia el plan en el Handbuch.

(2) En la Biblioteca italiana de A. Brunialti. Véase L' am-
ministrajione e el Dirilto amministrativo inglese,

(3) Institugioni, etc., pig. 21.
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—pergsonas, cosas y acciones;—y 5.°% sistema mixto que
combina los elementos, la territorialidad y los fines. El 1.2
Y 4.° grupos no debieran formar mas que uno,

6.—Refiriendo ahora las diferentes clasificaciones de los
autores 4 estos grupos, en el 1.° y 4.° estdn la de Macarel,
que divide el Derecho administrativo en organizacién, ma-
tenia y procedimientos;—la de Pradier-Foderé, que lo di-
vide en autoridad, contencioso y leyes 6 materias admi-
nistrativas;—la de Dufour, que lo distribuye en dos par-
tes: autoridades y procedimiento y materia;—la de Garelli,
que habla de personas y materias;—la de Persico, quien
distingue de un lado la organizacién— jerarquia,—y de
otro las materias—propiedad, tutela y administracién so-
cial;—la de Batbie, que estudia primero las personas, lue-
g0 las cosas y, por fin, las adquisiciones;—Ila de Colmeiro,
que I.labl.l primero de personas—organizacion,—cosas—
materias—y acciones—procedimiento,—pudiendo afiadirse
también 4 este grupo, aunque mantengan en los detalles pun-
tos de vista 4 veces nuevos, la de De Gioannis, que en la
parte técnica habla de personas, materias 6 cosas ¥y acciones
6 jurisdiccién;—la de Orlando, que distribuye la ciencia
en organizacion, actividad y jurisdiccién;—la de Santama-
ria, que distingue: 1.°, la organizacion; 2.°, las funciones; y
3. el procedimiento; pero debiendo notar que muchas de
€stas, en el desarrollo de la distribucién de las materias,
atienden al punto de vista de los fines.

En el segundo grupo figura Laferriére, que conceptuan-
do la parte de organizacién como materia propia del De-
recho constitucional, divide el administrativo en dos par-
tes: administracion central y administracién local, afadien-
do luego una tercera que denomina contenciosa, como con-
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trapuesta 4 la activa. La central la subdivide segin el cri-
terio de los fines—de conservaci6én y de perfeccionamien-
to;—Ducrocq sigue anélogo proceso.

En el tercer grupo pueden colocarse Serrigny, Trolley,
Cabantus y Chavau: la clasificaci6n estriba en distinguir las
partes del Derecho administrativo, atendiendo al carécter
de los agentes, segfin sean éstos finicos 6 activos, colegia-

dos 6 consultivos y Tribunales.

Por tltimo, en el quinto deben colocarse muchas de las
que hemos citado en los primero y cuarto, las cuales, aun
cuando atienden 4 la distincién del sujeto, objeto y proce-
dimiento, combinan este criterio con el de los fines—De
Gioannis;—con la combinacién de los fines y los medios—
Santamaria;—con el concepto de la actividad administrati-
va—Orlando;—pero quien en rigor estid dentro de este sis-
tema mixto es Meucci, pudiendo también decirse que
atiende 4 los indicados puntos de vista en sistemética com-
posicién de caricter enciclopédico, Stein.

7.—Todos estos sistemas tienen indudablemente parte
aceptable. Pero lo aceptable lo es en mayor 6 menor escala
en cada uno. Desde luego los menos aceptables son los que
atienden 4 la distincién puramente histérica de la jerarquia
administrativa. Someter la sistematizacién de un Derecho
4 las necesidades transitorias de la organizacién del perso-
nal, es desconocer el valor substantivo de ese Derecho, Lo
racional en la prictica ser4 siempre lo contrario, por aque-
11a ley biolégica de que la funcién es antes que el érgano.
Los que someten la divisién del Derecho administrativo 4 la
territorialidad, se colocan también en un punto de vista his-
térico y parcialisimo: es preciso tener en cuenta que la terri-
torialidad no es sino una condicion 4 la que el Derecho ad-
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ministrativo se acomoda; pero siendo éste anterior y estando
sometido 4 otras condiciones igualmente importantes. El te-
rritorio es una de las bases, con la poblacién, para distin-
guir esferas completas de la administracién del Estado; pero
esferas que contienen todo un Derecho administrativo,
Llegan més al fondo del Derecho las divisiones que
atienden al sujeto, al objeto y 4 la forma, 6 4 las personas,
& las cosas y 4 las acciones; pero interpretadas exagerada-
mente, implican una descomposici6n de la relacién juridi-
co-administrativa, que no puede ser base de una distribu~
cién orgénica del Derecho administrativo. Este debe estar
todo €l (la relacién juridica), lo mismo en la organizacién
(sujeto), que en las materias (objeto), que en las acciones
(procedimiento). Por otra parte (1), la aplicacién de la dis-
tincién de la Instituta al Derecho administrativo se presta
4 muy serios reparos, «Prescindiendo de otras objeciones,
advertiremos, siguiendo 4 Orlando, que si bien el Dere-
cho privado considera las personas cual sujeto del Dere=
cho, en el Derecho administrativo este concepto es més se-
cundario: se atiende principalmente al concepto de la fun-
cién piblica. Mucho menos se comprende todavia la aplica-
cién del concepto de «cosas» 4 nuestra ciencia. ;Cusles son
las cosas de que el Derecho administrativo trata? (2). {Quizé
el dominio ptblico, 6 el patrimonio del Estado?s Sea de
esto lo que quiera, si se «incluye entre las cosas los servicios
piiblicos 6 las matevias administrativas, no hay quien no vea
lo impropio y obscuro de atribuirles el nombre de cosas (3)»-

(1) Véase Giner y Calderén, Resumen de filosofia del De-
recho, pig. 237.

(2) Ob. cit., pag. 44.

(3) Idem.
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8.—En mi concepto, es preciso no oponer como bases de
divisién del Derecho administrativo los elementos que lo
integran, sino los puntos de vista desde los cuales se ofrece
aquél totalmente, Esto es lo que al fin hacen los autores que
han procurado sistematizar como ciencia el Derecho admi-
nistrativo: por ejemplo, Stein, De Gioannis, que al lado
de la parte técnica pone una propedéutica; Orlando, que
mantiene el punto de vista unitario de la actividad; San-
tamarfa, en la trabazén interior del plan, y, sobre todo,
Meucci, con su distincién capital en parte general y parte
especial.

Realmente, la distribucién ordenada del Derecho admi-
nistrativo ha de partir de su concepto mismo hallado ya en
1a Introduccin, y de su determinacién concreta en el De-
recho positivo. Todo el Derecho administrativo es, como
sabemos, derecho del Estado para la ordenacién de la Ad-
ministracién, Ahora bien: lo primero es determinar las con-
diciones todas de ésta en general, en si y en sus relaciones
interiores con los componentes politicos y sociales del Es-
tado; condiciones tanto de fondo, es decir, téonico-furidi-
cas, como de forma, esto es, téenico-organicas. En su virtud,
el Derecho administrativo comprende una parte primera,
cuyo contenido se puede poner bajo el epigrafe de La fun-
cibn administrativa, sus relaciones y su organizacién; parte
dividida en #res secciones: la primera, relativa 4 las condicio-
nes esenciales de la funcién administrativa como funcién
furidica, 4 los caracteres de la actividad que desenvuelve y
4 su consideracién como Poder del Estado; 1a segunda, rela-
tiva 4 las relaciones de la funcién administrativa con la Cons-
titucién politica y con las dem4s funciones del Estado, al
efecto de limitar bien el contenido propio de aquélla, y la.
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tercera, relativa al problema de la organizacion de la funcién
administrativa, 4 partir de sus elementos componentes: te=
rritorial y personal. El territorial se traduce en el estudio
de la adaptaci6n de la Administracién al territorio del Es-
tado, segiin la constitucién de éste. El personal se traduce
en el estudio de los érganos administrativos denominados
funcionarios. De la conjuncién histérica entre el territorio
y los funcionarios, resulta la organizacién administrativa,
cuya extensién depende de la del Estado mismo, y cuya
complejidad estara en relacién con el grado de la comple-
jidad politica. Lo comfn es, dentro del Estado nacional
moderno, que la Administracién sea: 1.° Administracién
general del Estado, esto es, funcién administrativa coneer-
niente al organismo del Estado nacional. Esta Administra-
cién tiene grados 4 veces, que son los grados central y los
grados subordinados, con més 6 menos dependencia, de
carécter Jocal para los distintos servicios. 2.° Administra-
cién Jocal propiamente dicha, y Administraciones especiales
corporativas. En el Derecho positivo no siempre aparecen
estas distintas Administraciones y sus grados con la debida
distincién. La vida auténoma de las entidades locales y la
de las corporaciones especiales, suelen confundirse con la
Administracién del Estado en sus grados inferiores; por
otro lado, las Administraciones locales suelen estar supe-
ditadas, segin el criterio de la jerarquia, al Poder adminis~
trativo central.

9.—Hechos estos estudios, preciso es pasar al del con-
tenido de la funcién administrativa, lo cual constituye el
objeto de la segunda parte del sistema.

La funcién administrativa se resuelve concretamente en
servicios; la Administracién es un sistema de servicios ca-
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racterizado por el fin 6 fines para que s prestan 6 uttlizan.
La Administracién obra mediante sus 6rganos sobre la na-
turaleza para obtener lo necesario—servir,—al efecto de
que el Estado mismo cumpla sus fines. Este punto de vis-
ta de los servicios en relacién con los fines del Estado, es

el que concepttio més adecuado, tanto en el respecto técni-

co-administrativo, como en el técnico-juridico, para fijar
la naturaleza de la accién de la funcién administrativa y
para distribuir convenientemente sus materias.

Ahora bien: el fin del Estado es el Derecho (1), el cual
consiste en el mantenimiento del orden juridico. De ahi la
necesidad de la Administracién parael fin juridico-politico.
Pero el Estado, ademis, por medio del Gobierno y de la
ley, interviene en otros fines de carécter social. Podré dis-
cutirse esta manifestacién de la actividad del Estado; pero
su existencia es caracteristica del Estado moderno. La opo-
sicién entre las dos direcciones de la Administracion: para
¢l fin politico y para ¢l fin social, nos ha servido en otra oca-
sién (2) para fundar una distribucién de los servicios admi-
nistrativos; pero aunque sigo manteniendo el principio 4
que la distribucién responde, sin embargo, se cambia bas-
tante en este plan la colocacién respectiva de las diferentes
materias del Derecho administrativo, al efecto de cenirnos
al concepto reinante en el Derecho positivo respecto del fin
del Estado.

10.—En virtud de lo expuesto, esta Segunda parte del

(1) Se dan por supuestas las nociones del fin 6 fines del Es-
tado. (Véase mi Tratado de Derecho politico, 1, lib. V.)

(2) Véase mi trabajo acerca de La Administracién politica
v de la Administracidn social.
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Derecho administrativo, que comprende todo el sistema de
los servicios de la Administracion del Estado, se dividird en
secciones en esta formas:

PRrIMERA,  Servicios de la Administracién interior: politi-
¢a y social, Policia administrativa.—Abarca esta seccidn los
servicios administrativos inferiores al Estado nacional. La
base de todos los servicios administrativos, politicos y so-
ciales, es la Administracién de la estadistica, por cuya ra-
zbn, como capitulo primero de esta seccién, est el relati-
vo 4 la Estadistica, principalmente de la poblacién. Aparte de
esto, la distribucién de los demés servicios se hace aten-
diendo al fin del Estado: los servicios administrativos, que
se dirigen 4 procurar directa 6 predominantemente el fix
juridico, como fin estrictamente politico, se comprenden en
el Derecho administrativo del orden politico. En su virtud,
se trataba por separado: 1.° De las élecciones. 2.° De la
Policia de seguridad—orden piblico, asociaciones, reunio-
nes, movimientos populares, imprenta, policia relativa 4
las personas, policia judicial, establecimientos penales.—
3.° De la Policia administrativa relativa & la propiedad—pro-
piedad territorial, propiedades especiales (montes, aguas,
minas, propiedad intelectual é industrial), servidumbres
piblicas, expropiacién forzosa.—4.° De la Policia adminis-
trativa relativa d las obras priblicas—materia ésta que tiene un
doble carécter politico y politico-social.—5.° Del Derecho

administrativo sobre la contratacién de obras y servicios
piblicos.—Los servicios administrativos que se dirigen &
procurar el cumplimiento por ¢! Estado de determinadas
Sunciones y fines sociales, y que constituyen un Derecho ad-
ministrativo especial, se comprenden en el Derecho adminds—
trativo del orden social del Estado. En €] se trataré por separa—
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do: 1.° De la sanidad. 2.° De las comunicacioiies (teléfonos,
telégrafos, vias acuéticas y terrestres, ord.inax_'ias y ferroca-
rriles). 3.° De las industrias—esta matera henfe un ’d'o_ble
cardcter politico y social.—4.° De la instruccion piiblica.
5.° De la beneficencia.

Sgcunpa. Compréndese en ella todo un aspecto de la
vida administrativa: el aspecto econdmico. Es preciso tener
en cuenta que los servicios administrativos implican siem-
pre relaciones econémicas: de ahf la existencia de una Ad-
ministracién econémica del Estado: Administracién financie-
sa 6 de la Hacienda piiblica. En esta seccion, pues, se abar-
car4 el Derecho administrativo financiero 6 de la Hacienda del
Estado, 4 partir de su composicién orgénica, y con la deter-
minacién de los gastos del Estado, de los medios econémicos
del Estado y lo relativo & presupuesios y contabilidad en los
diferentes grados de la vida del Estado—central y local.‘

Tercera. El contenido de esta seccién, debiera en cier-
to sentido clasificarse en la Policia de seguvidad; pero tenien-
do en cuenta que la fuerza armada constituye en los Estados
modernos una institucién constitucional, se trata por se-
parado, siguiendo asi el ejemplo de las més altas autorida-
des en la ciencia (verbigracia, Stein, Gneist, etc.) El Dere-
¢ho administrativo de la fuerza armada comprende lo rela~
tivo 4 la constitucién de la misma, 4 su organizacion en re-

lacién con la Constitucién del Estado y con los derechos de
los civdadanos, y 4 su estricta organizacién administrativa,

CuarTa. Por Gltimo, el contenido de la cuarta seccién
abarcaré todo lo relativo al Devecho administrativo del orden
iuternacional: funciones administrativas respecto del servi-
cio diplomético y consular, organizacién de los servicios
internacionales, etc., etc.
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11.—Y queda afin por tratar toda una parte importanti-
sima del Derecho administrativo, cual es la relativa 4 c6mo
obra la funcién administrativa, esto es, al procedimiento, El
procedimiento administrativo se refiere, pues, al modo de
funcionar la Administracién: el sujeto del procedimiento es
la Administracién misma; el objeto de tal procedimiento los
servicios administrativos. Su idea filoséfica expresa, en de-
finitiva, cémo la Administracién sirve. Conviene advertir,
sin embargo, que en el Derecho positivo no se define de
esta manera el contenido del procedimiento. Se llama pro-
cedimiento administrativo 4 la serie ordenada 6 regulada
de trdmites y expedientes exigidos para el buen desempeno
de las funciones administrativas; pero el procedimiento se
aplica también al ejercicio de la accién jurisdiccional ad-
ministrativa, bien sea en sus manifestaciones puramente ac-
tivas, bien sea en la manifestacién contenciosa, bien sea, por
fin, en las cuestiones de competencia. El riguroso procedi-
miento administrativo es el procedimiento-indicado en pri-
mer término—modo de obrar y de funcionar la Administra-
cién,—y el que se indica como procedimiento activo: el con-
tencioso es en rigor un procedimiento judicial; pero dada la
estructura del Derecho positivo y los conceptos en &l im-
perantes, es preciso comprender como procedimiento admi-
nistrativo, no sélo el relativo 4 los asuntos de la Administra-
cién dentro de sus funciones propias, sino el contencioso,

12.—Al efecto de que pueda apreciarse en conjunto y de
una sola ojeada, presentaremos el plan del Derecho admi-
nistrativo, como esquema de nuestra sistematizacién, en un
cuadro sindptico, recogiendo en €l las dos primeras par-
tes, que son las que ofrecen una mayor complejidad cons-
tructiva.

.
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