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por el territorio del Estado, y exige una organizacién gene-
ral. Ademés, en razén de la compenetracién de las funcio-
nes todas del Estado, la administrativa afecta la forma 6
estructura del mismo, porque como su objeto es formar,
conservar y perfeccionar el organismo politico, su accién
se manifiesta donde quiera que hay accién politica que im-
plique un instrumento funcional.

9.—Lo que hay es que en el organismo de la funcién
administrativa se debe distinguir el sistema m4s 6 menos
diferenciado de los 6rganos especificamente administrati-
vos, verbigracia: un delegado de Hacienda, el Ministro de
Hacienda, todo el personal de las oficinas ptblicas dedi-
cado al desempeiio de los servicios administrativos, las
corporaciones locales como entidades administrativas, de
las manifestaciones concretas particulares de la funcién ad-
ministrativa en la vida interna de otros 6rganos, verbigra-
cia: la Administracién en los Cuerpos Colegisladores, y
del aspecto administrativo de todos los érganos de la Cong~
titucién. En junto, todas las manifestaciones de la funcién
administrativa son partes integrantes de la Administracién
del Estado; mediante ellas se realiza el fin de la Adminis-
traci6n; pero sin formar necesariamente un orden coorde-
nado y subordinado, segtn principios y reglas de propul-
si6n unitaria y de direccién finica, sino formando centros
ma4s 6 menos independientes y separados, en relacién siem-
pre con la estructura misma de los 6rganos politicos. El
Poder se revela indrinsecamente en la fuerza (ética) que resi=
de en los instrumentos de la Administracién para adminis-
trar, y exirinsecamente en la independencia 6 autonomia que
toda la funcién, y cada una de sus manifestaciones, tiene
frente 4 los demas Poderes del Estado.

CAPITULO III

DOCTRINA LEGAL ACERCA DEL PODER Y DE LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS.—EXPOSICION Y CRITICA

1.—ILa doctrina expuesta en los dos capitulos anteri'or.es
como doctrina filoséfica y juridica: 1.° del Poder adminis-
trativo; y 2.°, de los actos administrativos, no‘ s:e ofrece ex-
presamente formulada en las legislaciones positivas. L’a no-
menclatura empleada para designar la contextura ‘extrxrfse—
ca de la Administracién, no expresa con la debida fijeza
en las leyes y en la jurisprudencia, ni los momentos. esen
ciales del Poder del Estado en general, ni las determmam'o-
nes concretas de la funcién de administrar. Desde la legis-
lacién inglesa, donde, segan Dicey (1), no puede hablarse
de Derecho administrativo, y en la cual, por lo menos, es
imposible sefialar una Administrac_;én uniforme, coordena-
da y subordinada, hasta la legislacion francesa, que ha pro-
ducido el Droit administrative como rama de su Der-echo
piiblico, pueden registrarse las mas diversas concepciones
legales.

2.—Lo que no cabe poner en duda es que tanto en Ale-

(1) The law of the Constitution, tercera edic,, pigs. 304
y 306.
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iy S E) :

mania (1) como en Francia (2), enItalia (3) y en Espaia (
la doctrina legal se funda ostensiblemente, en cuanto 4 Ia
naturaleza y condiciones de la funcién administrativa, en

la Fonfuszon de los términos Gobierno y Administracién, y en
la indeterminacién de

4)

‘ los caracteres intrinsecos de los actos
administrativos,
Este estado de las legislaciones posifivas modernas, se

explica atendiendo 4 la manera histérica bajo que se ha

producido y formado la Administracién. «El concepto de la
Ad:r}lmstracir’)n, dice Meyer, se ha desenvuelto y formado
en wrtu(.l de. un proceso histérico, siguiendo esencialmente
la org:f:uzamfm de las funciones de la autoridad (5)». Vese
esto ain més claro al considerar la indeterminacién actual
de los 6rganos administrativos, No se s

e 58 : abe, en rigor, cui-
€5 Son. Adviértase, si no, de qué manera tan confusa y

poco precisa habla de ellos Meyer: «Organos admin

vos son aquellos 6rganos politicos 4 quien corresponde el

ejercicio de las funciones administrativas (6)». Lo cual es

muy cierto; pero anade: «El conjunto de los 6rganos admi-

nistrativos se llama también Podey E recutivon, lo cual encie-

ITa una grave inexactitud, siendo ella causa de las confu-

siones que lamentamos, como el mismo Meyer reconoce,

al decir que «esa denominacién—Ia de Poder Ejecutivo—
no es muy correcta, en cuanto la actividad administrativa
no se reduce 4 ejecutar las leyes, sino que la constituyen

Véase J. Meyer, ob. cit.
Véase Hauriou, idem.
Véase De Gioannis, idem,
Véase Santamarfa, idem,
Ob. cit., pag. 86.

ldem, p4g. g1,

tan
istrati—
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en gran parte, actos que los 6rganos administrativos reali-

zan, en los limites asignados por la ley, y segfin su apre-

ciaci6n libre (1)». En el estado actual del proceso de dife-

renciacién de la autoridad del Estado nacional, la funcién

administrativa se ha separado de la legislativa y de la judi-

cial, en el concepto, de un modo casi completo, y de una

manera muy acentuada, en laorganizacién; pero, en cambio,

la diferenciacién no ha llegado 4 la distincién adecuada, ni
doctrinal ni orgénica, de las funciones de Gobierno, y més
especialmente de la funcién ejecutiva y de la funcién admi-
nistrativa. Lo que vamos 4 decir refiriéndonos 4 la legisla-
cién espafiola, demostrard esto cumplidamente.

3.—En Espana, segin la doctrina que se desprende de
la Constitucién misma, la Administracién encarna en los
mismos 6rganos del Gobierno: el Rey y sus Ministros son
los impulsores constitucionales de las funciones ejecutivas
(articulos 50, 51, 52 y 54) y de las administrativas (articu-
los 54, 84 y 85). El organismo politico es, 4 la vez, el ad-
ministrativo, de un modo general, aun cuando quepa se-
nalar 6rganos que tienen un caricter esencialmente admi-
nistrativo y no gubernamental—especialmente los funciona-
rios técnicos y los subalternos.
4.—En breves términos el organismo admininistrativo—

politico-administrativo—espanol (que desarrollaremos con-
cretamente en la seccién 2.% y 3.%), puede presentarse de la
manera siguiente:

1.° Los Cuerpos Colegisladores y el Rey como drganos le-
gislativos de la Administracion.

{1) Ob.cit., pig. 91.
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2. ElRey como Jefe constitucional supremo (de honor)de
da Administracion.
3.° Los Ministros comao Jefes superiores de los distintos
ramos administrativos.—Departamentos ministeriales.
4.° Los distintos Cuerpos de funcionarios encargados de
los distintos servicios administrativos.
5.° En la Administracién provincial:
@)—Los gobernadores de provincia,
)—Las Diputaciones provinciales.
¢)—Las Comisiones provinciales,
d )—El personal administrativo.
En la Administracidn municipal:
a)—Los alcaldes,
b)—Los Ayuntamientos.
¢)—El personal administrativo,
En la Administraciin corporativa:
1.° Los funcionarios del Estado encargados de esta Ad-
ministracién,
2.° Las Juntas, Patronatos, Comisiones, etc., etc,

85.—Si confusa es la determinacién orgénica de la funcién
administrativa, mayor es la que reina en cuanto 4 la defini-

cién del acto administrativo, segin la legislacién y la juris-

prudencia. En primer término, tenemos una determinacién
legal, segin la cual acto administrativo lo es toda decisién en
Jforma de decreto, vesolucion geneval 6 particular, acuerdo 6 man-
dato emanados de los funcionarios que forman el organismo po=
{itico del orden BjecuTIVO, 6 bien ¢l Golierno, sus dependencias
en la vida del Estado y las autoridades ¥ corporaciones locales.
Pero hay dentro de esta determinacién general un sentido
limitado para el acto administrativo, segfin el cual los actos.
del Poder que revisten el caricter de resoluciones politi-
cas, no son verdaderos actos administrativos, sino actos de
Gobierno, siendo actos administrativos Jas resoluciones de las
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personas—autoridades, empleados y corporacmur.es—adfm-
wistrativas en el ejercicio concreto de sus funciones, .‘wmpra que
obren dentro de las prescripciones legales y en nmtsr.m de s’rr res-
pectiva competencia (1). Y no es éste aGn el sefmdo mas es-
tricto de los actos administrativos en el orgam.sn'w de'r'mes-
tro Derecho positivo (2); los actos de la Ad.:‘n’mistr-acmn_no
toman el verdadero cardcter de actos adminis r:?iwos, 511.10
cuando la Administracién procede por via de mrfondﬂd en vir-
tud de su facultad imperativa, obrando d su momore el 1‘1'?‘:‘:5_6:;—
tante legal—funcionario 6 corpomciéu.éTréta.sc en rigor de
una construccion técnica verdaderamente particular, carac=
terizada, mas que por las condiciones intfinﬁf:c&g de(liac.tcsj-
que puede 6 no referirse 4 materias genmna-mente a [111.111‘1;-
trativas,—por condiciones formales produ.c'lda‘s gor ol cndejl
rio imperante: 1.% en cuanto 4 la ordenac:on ]erarqmca: 1L1
Poder Ejecutivo—administrativo;—y 2.°, €n f:ualn‘fo a Fas;
relaciones de la Administracién con el Poder -J'Udl(‘.lé:I. ‘n
efecto: el acto administrativo legal se caractfanza:. 1.°, por
ser obra de autoridad 6 corporacién administrativa en' el
desempeiio legal de sus funciones; 2.2 .por _estardsclymeéujac—)
en su produccién positiva 4 las reglas especiales del proc

(1) Véase la R. O. de 8 de Mayo de 1839 ¥ .el sen}tzldtodii)e
las decisiones del Consejo Real y hoy de¥ Cor?se]o ded_s;;en:

(2) Caracterizanse desde el punto de vista qcl pr(ice dngs x
10, de un lado, como actos que no pueden ser impugna : pue
via de interdictos—véase el art. 8y de }; ley municipal, qlas
prohibe expresamente la admisién de los interdictos comr; -
providencias de los Ayuntamientos y alcaldes en asur;tos mcim
competencia: el recurso que ca_b; entgnces es {il gu. emer'm-
{art. 171) S el contencioso-admlmstrau’vo (art. 1,_7:),51{:’13‘ },, ;
cio del de responsabilidad (art. 178}; véase también el art. 252
de la ley vigente de aguas.
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dimiento administrativo (1); 3.° por tener un caricter ju=
ridico privilegiado, en virtud del cual no puede ser refor-
mado, interpretado 6 anulado sino por la misma Adminis-
tracién, por la via que en la ley del procedimiento admi-
nistrativo se sefale, esto es, no puede ser objeto de un
procedimiento judicial ordinario; Yy 4.°% por ser precisos re-
cursos especiales legales para obtener la reparacién del De-
recho que el acto, una vez definitivamente establecido,
puede haber vulnerado (responsabilidad ministerial (2), re-
curso contencioso-administrativo) (3).
7.—Resumiendo la doctrina legal, nada clara y precisa,
sobre los actos administrativos, podriamos decir que el sis-
tema juridico vigente de éstos entrafia los siguientes con-
ceptos:
.° Elacto administrativo es el acto del Poder del Estado
en funcién ejecutiva de gobierno y de administracién; concre-

tamente: foda resolucién emanada de un Juncionario § corpo-
racion politico-administrativa,

2. El concepto del acto administrativo, en sentido estricto,
excluye los actos de gobierno general, que no dan lugar 4 los
recursos especialmente administrativos—ciertos casos de inme-
diata responsabilidad ministerial, y casos de responsabilidad
judicial, penal é indemnizaciones,

3.° El concepto del acto administrativo, en sentido mis es-
tricto, excluye los actos de persona juridica del Estado some-
tidos al régimen jurfdico ordinario,

4.° El concepto estricto legal tltimo del acto administrati-

(1) Véase L. de 19 de Octubre de 1889 sobre el procedi-
miento administrativo,

(2) Constitucién de 1876, articulos 45 nam. 3y 49.

(3) Véase L. de lo Contencioso-administrativo de 13 de
Septiembre de 1888.

1.2 PARTE—CAP. III. LOS ACTOS ADMINISTRAT, 233

vo comprende las resoluciones de oh':ci'o ) é instancia ]dea}:::
te, tomadas por las autoridades adm.m;stram.'as, c_oxll ed;‘,;is_
ter imperativo, sometidas al procedimiento especial a ; 1 .
trativo—gubernativo,—y contra las cuales cubr:r_l los r:cqr.s‘o
de Ia responsabilidad ministerial 6 de lo contencioso-adminis-
trativo.

7.—Como se ve, nuestro Derecho positivo: I°, no -dis—
tingue, en la determinacién legal del a-c:to administrativo,
1a funcién administrativa de la de gobierno; 2;°, no Ci'l un
concepto claro y de fondo del acto administrativo; 3, no
acomoda 4 un régimen juridico ordinario la produccién y
las consecuencias del acto administrativo. :
8.—Creo inftil detenerme 4 demostrar los dos primeros
asertos formulados. La variedad de acepciones legales c_iel
acto administrativo; lo vacilante de la legislacion; la f:hs—
tincion de la naturaleza juridica de los actos, por conside-
raciones de puro trdmite procesal, prueban plenamente lo
que digo.
9.—En cuanto 4 la demostracién del Gltimo de los aser-
tos formulados, diré que éste puede fundarse con sélo
atender al régimen juridico 4 que actualmente se ha}‘ra S0-
metido el acto administrativo. La doctrina legal vigente
en Espafia implica, sin duda, que la actividad administra-
tiva del Estado, aunque sea actividad atribuida al Poder
Ejecutivo, estd sometida 4 un régimen de de‘recho; en efec-
to: la Administracién es obra de la Constitucién y de las le-
yes, teniendo su més amplio desenvolvimiento p?r lo.s re-
glamentos; la Administracién concreta sus determlflac1or’1es
en disposiciones que revisten formalidades de carécter ju-
ridico—como garantias:—tales son los Decretos, las Reales
4rdenes, las circulares é instrucciones, providencias y acuer-
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dos. La Administracién se mueve determinando recursos ju-
ridicos encaminados 4 lograr, por reaccién coactiva, el im-
perio del derecho; pero todo el régimen juridico que esto
supone entrana notablesdefectos, que impiden la realizacién
adecuada del ideal del Estado de Derecho, en esta manifes-

tacién de la vida politica. He aqui brevemente cuiles son:

10.—La Administracién no descansa todo lo que debiera en
las leyes: falta de la independencia necesaria respecto del Po-
der Ejecutivo, la Administracién vese en Espana sometida con
exceso 4 las facultades r

v N eglamentarias que aquél se arroga; la
legalidad y justici

a de las determinaciones que se llaman ad-
ministrativas no estin perfectamente garantidas, en virtud de
la confusién reinante entre la accién imperativa de gobierno y
la accién técnica de la administracidn: por ultimo, el sistema
de los recursos contra los actos administrativos es privilegiado,
ineficaz y complicado con exceso. Como ya se indicé, el siste-
ma de los recursos comprende: 1.°

, €l recurso administrativo
gubernativo, de apelacién

al superior jerdrquico; 2.°, el recur-
so politico de la responsabilidad ministerial; 3.9, el recurso
contencioso-administrativo: ¥ 4.% el recurso judicial ordina-
tio. Ahora bien: aun cuando se habri de criticar més deteni=
damente la legislacién positiva, acerca de estos diversos recur-
s0s, conviene notar que el primero viene 4 ser base de entor-
pecimientos sin cuento en el despacho de los asuntos adminis-
trativos, entranandec adem4s un concepto centralizador que es
la condici6n de la prictica irresponsabilidad de los funciona-
rios piblicos; que el segundo, aplicado 4 los problemas admi-
nistrativos, es précticamente ilusorio; que el tercero supone el
imperio del régimen de desconfianza entre los poderes del Es-
tado, implicando en nuestra legislacién un régimen de nega-

cién de eficacia 4 la accién judicial {1); que el cuarto, Gnico

(1) Se tratard este puato al exponer lo contencioso-admi-
nistrativo; pero 4 titulo de argumento capital, véase el art. 84
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recurso verdaderamente juridico, peca en nue'stro.])erfch‘o ;:10
sitivo, porque resulta con un campo de aplicacién limitadi

simo.

11.—El régimen juridico de los actos administrativos en-
trana racionalmente lo siguiente: :
1.° El acto administrativo debe estar siempre sometido
al derecho, como consecuencia del principio segtn el cual
la Administracién debe ser obra de la ley. 4B
2.° Todo acto administrativo tiene su régimen juridico
particular, y ha de s r ejecutado por funcionari‘rfs compe-
tentes, segiin las exigencias juridicas de su funcmn._ :
3.° La contienda de derecho & que el acto admlr.nstra-
tivo pueda dar lugar, debe ser resuelta, por los med1.os or-
dinarios con los cuales se resuelvan todas las contiendas
juridicas, por el Poder judicial. .
4.* La infracci6n del derecho resultante del acto admi-
nistrativo debe reprimirse, segtin los casos, por la pote_stafi
disciplinaria de la Administracién 6 por la represién judi-
cial, sujetdndose siempre al principio capital de la respon-
sabilidad personal del funcionario que hubiere realizado el
acto (1).

de la L. de lo Contencioso, reformado por Real decretq de 22
de Junio de 1804, relativo 4 la ejecucién de las sentencias fiel
Tribunal contencioso-administrativo y 4 la facu.itad c_oncec_il’da
al Ministerio para suspender en ciertos casos dicha ejecucion.

(1) Esta doctrina se desarrolla luego .al exp'on‘er‘las relacio-
nes entre la Administracién y las funciones juridicas del E's~

1ado.




