LA ADMINISTRACION PUBLICA*

PROLOGO

El acuerdo de 11 de junio de 1888, autorizé
la presente edicion, ‘‘para facilitar el estudio
del Derecho Administrativo 4 los cursantes de
la Escuela de Jurisprudencia, 4 las Municipali-
dades v 4 los Jefes Politicos.”

Lo mismo que en otros trabajos que hemos
publicado ya, muy lejos esta de nuestro animo
sorprender con el mérito de la originalidad 6
invencidn; pero si nos satisface que al inaugu-
rar en nuestra patria los cursos oficiales sobre
el estudio de la Administracion piblica y dar

* El desarrollo del estudio de la administracién pdblica
abarca el mundo en su conjunto. En la ciudad de Guate-
mala es escrito en 1888 el libro La administracion poblica,
Curso de derecho administrativo, de Antonio Gonzdlez
Saravia, y es editado por el Establecimiento Tipogréfico
de la “Unidn”’. Fueron seleccionadas las tecciones 1, 2,6
y 7, en las que se trata fa materia de la administracién
pablica. Se conservd titulo, formacidn, ortografia y redac-
cidn de la edicidn de 1888, N. del D.

Antonio Gonzalez Saravia

a fa prensa |los primeros ensayos acerca de esta
interesante materia, hayan sido acogidos de
una manera tan benévola, gue nos permite
hoy fa aparicion de un nuevo libro.

Las trascendentales reformas que ha recibi-
do la legislacién, suscitan un vivo interés, por
lo que hay gque poner al servicio de todos, los
hechos y conocimientos que han precedido a
la formacion de las leyes, 1o mismo que el es-
tudio de ellas, comparado con las que rigen en
los paises mas cultos.

Los principios administrativos adquieren
ya gran fijeza, y con su auxilio queda |dgica-
mente establecida la doctrina aplicable en
cada caso.

La Administraciéon abraza una vasta tarea:
vigilar las necesidades de los administrados
para satisfacerlas: sostener el orden y tranqui-
lidad publicos, pero sin hacer enojosa su vi-
gilancia, ni odiosa su severidad; mejorar los
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servicios: proporcionar las mayores comodi-
dades posibles; proteger los derechos, exigir el
cumplimiento de los deberes; garantir la segu-
ridad personal; sostener la moral en las cos-
tumbres pulblicas; difundir la cultura; mejorar
constantemente las condiciones generales del
Estado; y esta misién importante y honrosa,
es la base del bienestar, orden, prosperidad y
progreso general,

La sociedad estd organizada para vivir y
desenvolverse, y en la Administracion debe-
mos reconocer todo el poder necesario para
coadyuvar 4 esos fines.

E! concurso inteligente de todos los ciuda-
danas, por el conocimiento del mecanismo
gubernativo, hard también que las nociones
del deber y del derecho se traduzcan por una
proteccidén general, aseguradora del cumpli-
miento de las leyes sociales.

Puede ser que la exposicion que contiene
esta obra, Illene un vacio y sea de alguna uti-
lidad; entonces quedaran satisfechas las aspi-
raciones de quien se ha apresurado a4 publi-
carla, en el deseo solo de no ser extrafio a la
fecunda tarea de labrar la felicidad de los pue-
blos.

El Autor
LECCION 1.°

LA ADMINISTRACION PUBLICA.-SU
IMPORTANCIA.—PRECEDENTES
HISTORICOS.—ASIGNATURAS
ESPECIALES

E! hombre desde su nacimiento trae el instinto
del derecho. La conciencia nos revela la dis-

tincidn de lo justo y de lo injusto, cuyas ideas
son las primeras que brotan en la infancia.

E! hombre ha nacido para vivir en sociedad,
estado que le permite conservarse y desarro-
llar bajo el punto de vista fisico, intelectual y
moral.

No es menos evidente que la sociedad no
puede subsistir y prosperar: que no puede pro-
curar 8 los hombres los bienes 4 que aspiran, y
el primero de ellos la sequridad, si cada indivi-
duo no se somete en sus relaciones para con
los otras hambres, & reglas fijas que limiten el
uso libre de sus facultades,

Es bajo este concepto incontestable que
debe existir en toda sociedad civilizada un po-
der publico, que tenga la mision de establecer
en el seno misma de la sociedad el orden y la
justicia, de trazar las reglas de conducta que
deban sequir los ciudadanos, y de velar por la
observancia de esas regias, constrifiendo & su
guarda 4 los que rehusaren someterse a ellas.

En ¢! siglo XVIl| habja una escuela filosé-
fica que sostenia que el estado de sociedad no
es natural en el hombre; y en nuestros dias un
publicista que ha empleado su talento en sos-
tener que ni la propiedad, ni el interés del ca-
pital son legitimos, ha pretendido se suprima
toda autoridad pablica, y reemplaza todas las
leyes por esta regla: ‘No hagas & otro lo que
no quieras gue te hagan: haced & otro, lo
que desearias te fuese hecho.”

No parece necesario refutar un sistema que
se propone suprimir toda legislacion, todo
gobiemo y toda policia, alegando una preten-
dida identidad de intereses de todos los miem-
bros de fa sociedad; pero équé seria de una
sociedad sin jefes y sin reglas?
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De aquif se infiere la necesidad de la admi-
nistracion y su existencia.

La palabra administracién tiene diversas
aplicaciones é indica preferentemente como lo
expresa la voz latina de donde trae su origen,
ministrare 6 administrare, la idea de prestar
un servicio en favor de las personas 0 de las
cosas,

E! caridcter de esos mismos servicios, influ-
ve en que rebaje 6 eleve su importancia.

As{, toma e! nombre de administracion pu-
blica, la institucion que en la sociedad desem-
pefia el cargo de cuidar, conservar y fomentar
tos intereses comunes, proteger los derechos
de los individuos como miembros de! Estado,
y facilitar el cumplimiento de los fines de la
asociacion por medio de las autoridades y fun-
cionarios 4 quienes esta mision se confia, y
con arreglo & las leyes, instrucciones, regla-
mentos, 6rdenes, acuerdos y demds disposi-
ciones dictadas al efecto.

De esta suerte, todos losservicios gue tienen
por objeto la ejecucién de las leyes, el fomen-
to de los intereses pablicos, y en una palabra
la satisfaccion de los deseos y necesidades co-
munes, considerados en su aplicacion al indi-
viduo, se comprenden bajo la denominacion
universal de administracién.

Esta, conociendo, observando y estudiando
las necesidades de los pueblos, cumple la sa-
grada misién de atenderlas, prevenirlas y satis-
facerlas con prudencia, discrecidn y entereza
inguebrantakle.

El secreto de la paz pablica y prosperidad
de los pueblos, debe fiarse en mantener el or-

den, en procurar una bien entendida econo-
mia, y en dispensar la mas estricta justicia.
Tales son los principios, fundamento de una
buena administracién, que teniendo siempre
por norte la ley y el bien plblico, no haga pe-
sada su autoridad, ni perturbadora su accién.

Los pueblos buscan en el acierto de las ins-
tituciones administrativas su bienestar fisico
y moral, y el mejoramiento incesante 4 que
aspira el hombre en fuerza de su organismo.
Para obtener tales resultados, se hace necesario
conocer las causas ya generales, ya especiales
que producen el desarrollo de las naciones, su
adelantamiento 6 postracién, cudnto conduce

al bien y los medios de precaver los males.

La administraciéon toma & su cargo el pro-
greso de las generaciones; difundir la ensefian-
za y mejorar las costumbres: proteger el co-
mercio, la industria y las artes; comunicar
impulsos al talento y al trabajo; combatir la
miseria; y hacer sentir en todas partes su bené-
fica influencia, para realizar el bien de las so-
ciedades y del individuo,

Digna es de la atencién de todos, una insti-
tucion que en su anchurosa esfera comprende
los varios ramos que aislada 6 colectivamente

constituyen la administracion ¢ servicio del
Estado.

La administracion, no obstante, tiene sus
detractores. Se dice por los unos que es plaga
mas ruinosa y devastadora que las siete plagas
de Egipto: gue significa arbitrariedad, mono-
polio; y gue es enemiga irreconciliable de fa
libertad. Al hablar de las ventajas de la admi-
nistracién, y por consecuencia, de la impor-
tancia de su estudio, no hay que confundir lo
gue es en si la administracion, con sus abusos.
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Que un sistema administrativo no sea perfecto,
se comprende: hay que tender 4 mejorarlo por
medio del estudio.

La administracién publica aparece en todas
las edades y tiempos, en tanto que ella se
desprende de !a misma existencia social del
hombre. Desde la méds remota antigliedad, se
encuentra el primer germen, gue habia de pro-
ducir necesariamente las instituciones del dia,
La historia marca las vicisitudes porgue han
pasado, los errores en que se incurrio, la igno-
rancia que habia en otros tiempos de los prin-
cipios y el diferente modo de satisfacer las
necesidades y goces honestos.

En la Enciclopedia espafiola de derecho y
administracion del sefior Arrazola, se explica
que por poco que se examinen las antiguas
leyes, las constituciones de los pueblos y la
complicada distribucion de las funciones pu-
blicas, se observard que todos los servicios,
que fas obligaciones y los derechos de los indi-
viduos y los preceptos de gobierno se hallaban
desnaturalizados y confundidos, usurpado el
ministerio propio de cada institucion, y diri-
gida é impulsada la maquina del estado por un
espiritu ciego y arbitrario, que no ofrecia mas
garantias de orden gue las que siempre lleva
consigo la fuerza nativa y propia del poder,
por grandes gue sean sus extravios y aberra-
ciones. Los tribunales de justicia ejercian atri-
buciones de gobierno: las autoridades civiles
desempefiaban muchas que eran de distinto
orden y procedencia: y se confundian las me-
didas pol iticas con las administrativas.

El poder central, en esa época, no reconocia
Iimites: se desconocia el principio de la divi-
sion de los poderes, salvaguardia de los dere-
chos individuales y -una serie de errores ponia
aquellos en amenaza.

Las instituciones administrativas, si las ha-
bia un tanto perfectas, eran puramente loca-
les, hijas de la necesidad de momento, nunca
derivadas de principios generales, ni suscepti-
bles de abarcar todas fas necesidades a que pa-
rece las guiara el espiritu de sus fundaciones.
La administracién puablica nunca ha faitado,
una vez que el cuidado de administrar es tan
antiguo como la scciedad: y como dice muy
bien el sefior Colmeiro,* lo Gnico que debemos
a nuestra época, es la clasificacion de las leyes,
el aislamiento de los principios y ia deduccion
de una serie de consecuencias pertenecientes
4 un nuevo orden de ideas, como se observa
respecto de la Economija politica que antes
de conocerse su nombre, se practicaron sus
maximas.

El derecho administrativo considerado
como ciencia, es de origen moderno, aunque
en todas épocas como se desprende de lo gue
queda dicho, ha habido instituciones adminis-
trativas y brazos de la administracion gue han
dictado reglas destinadas a dirigir & los funcio-
narios; pero el derecho administrativo propia-
mente no estaba constituido.

Muchos jurisconsuttos romanos ilevaron sus
meditaciones 4 objetos del régimen pablico y
municipal. Gayo, comento el titulo de publi-
canis del edicto de un pretor de la ciudad; Ca-
listrato hizo un libro de jure fisci; Ulpiano el
tratado de officio proconsulis. El Digesto vy
el Cédigo contienen libros y titulos sobre ren-
tas publicas, derechos del fisco, caminos y
trabajos publicos, rios, régimen de los muni-
cipios, cargos y honores,

* Wer en esta Revista: Colmeiro, De la ciencia adminjstrati-
va. N. del D.
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Si el derecho romano consigné algunas re-
glas para ciertos objetos de la administracion,
no nos legd un cuerpo de doctrina, como en
materia civil.

Las antiguas instituciones estdn muy lejos
de darnos un sistema uniforme de administra-
¢ién, un principio general que pudiera produ-
cir la base del derecho administrativo.

Fué hasta la segunda mitad del siglo XVII|
cuando las teorias sobre administracion preo-
cuparon fuertemente a los espiritus y toma-
ron plaza en las ensefanzas juridicas. El interés
general de la nacién reanimd y domind 4 to-
dos los otros.

Es de tenerse en cuenta que las institucio-
nes administrativas toman un cardcter particu-
lar en cada pais y estan intimamente ligadas
con su historia.

lL.a América Central, ofrecia antes de su
descubrimiento alguna muestra de adelanto,
menos en sus relaciones internacionales.

Como lo advierte un escritor nacional, no
por esc hay que juzgar con demasiada severi-
dad a fos centro-americanos, puesto que en [a
misma antigiedad, pueblos reputados por
muy cultos, presentaban ejemplos de menos
adelanto en sus practicas de administracién,

Los principios administrativos, no obstante
que sirven para todo, el lamentable abandono
de otros tiempos, hacia pasarlos inadvertidos;
si se establecian estudios para diferentes clases
de carreras, se olvidaba la ciencia del gobierno
y de la administracion, como si el regir bien
{os pueblos fuera un arte f4cil y sencillo.

De la imperfeccion de los antiguos sistemas,
nacid la idea de nuevos estudios, surgiendo de
aqui la institucién de la administracién publi-
ca, regularizada su accidn, que tan importantes
servicios presta y ocupa ya el mas alto lugar
en el aprecio y consideracion de los publicis-
tas y hombres de gobierno, La ciencia admi-
nistrativa que habia existido, sin formar un
ramo especial del saber, mezclados y envueltos
sus principios con los de otras ciencias, toma
cuerpo y es objeto de la observacion atenta
de los hombres ilustrados.

Cuando la nacion se consideraba patrimo-
nio de unos pocos, natural era no se cuidase
de que tuvieran la ilustracion necesaria los que
habian de gobernarla; pero si el pueblo ha
recobrado sus derechos, si es soberano, censu-
rable seria no se procurase estudiar la manera
de hacerlos eficaces y de que los que sirven

en la ejecucion de las leyes, las conozcan y
sean capaces de comprender su espiritu vy ten-
dencias.

Si para el ramo judicial se exigen dotes de
aptitud, no hay razén para desatenderlas en
lo administrativo, y en contemplar con fria
calma ensayos siempre costosos en el cuerpo
de la nacién. Esos errores serian més irrepara-
bles y no es el caso de posponer intereses que
afectan 4 la sociedad, de mas importancia
que los que conciernen al hombre privado.

La variedad infinita de relaciones que ligan
al hombre en la sociedad y ta multitud de le-
yes y reglamentos administrativos, no pueden
ser conocidos, ni comprenderse, sino merced
é_ un estudio especial, que comunique las no-
ciones & conocimientos necesarios para su
aplicacién atinada, en razén de que la préctica
de los negocios, nunca puede ser bastante, y
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si Gtil, crearia tan s6lo inteligencias limitadas
y rutinas caprichosas.

Por estudio tan importante, los encargados
de la justicia comprenden los limites de su
competencia, lejos de ampliarla & cualquier
contencidon. También necesita el pais conocer
sus intereses, el ciudadano las relaciones que
le unen & la sociedad, sus deberes para con ella

y los derechos que puede reclamar,

Discutiéndose las leyes y las doctrinas, se
fijan las cuestiones dudosas, y las decisiones
toman un caricter de fuerza, que sélo puede
dar la sancion piblica. La nacion Hega asi &
comprender sus necesidades, el gobierno los
medios de atenderlas, y entendiéndose con
facilidad, quedan resueltas por si solas, nume-
rosas cuestiones que surgir pudieran.

Es de inmensa utilidad el estudio de una
materia que en su anchuroso campo compren-
de multitud de problemas filos6ficos, de moral
y de gobiemo, y cuya resolucidn es provecho-
sa 4 toda clase de funcionarios, asegurando &
los ciudadanos sus derechos y preparando 4 la
nacién el camino de las buenas leyes, sin sacu-
dimientos ni trastornos. Cualquier reflexién,
nacerd del examen y del estudio, seré el resul-
tado de una discusion cientifica, independiente
de preocupaciones de partidos, sin otro interés
que el buen gobierno del pais.

Una gran iniciativa, un espiritu innovador,
y una actividad 4 toda prueba, se necesitan
para labrar la felicidad pdblica; mas, para que
los encargados de desenvolver en el terreno de
la practica su alta misioén, puedan desarrollar
con completo aciarto la acucion de la autoridad,
conveniente es que conozcan toda la exten-
sién de sus atribuciones, y los que tienen que

cumplir las leyes toda la magnitud de sus de-
beres.

Hubo época en que el pueblo gemia bajo el
yugo del despotismo, y esclavo, ninguna parti-
cipacion tenia en el poder, Nada podia el ciu-
dadano reclamar de lanacion, porgue lanacién
no existia, pues ella es la unidad social pronta
a darse leyes, 4 gobernarse, a defenderse, y no
la agrupacién de hombres, sin otro vinculo
que el del acaso 6 la fuerza, sin intereses co-
munes, y sin las relaciones gue ligan al ciuda-
dano con sus iguales.

Tiempos eran aguellos en que ni imaginarse
podia que el hombre tuviese nada que hacer
valer ante la sociedad, ni que entreambos exis-
tieran relaciones de derecho y de deber; pero,
hoy no sucede as{, en cuanto que uno mismo
es el interés de todos, vivimos bajo unas mis-
mas leyes, llamados todos al gobierno del pais
y obligados por consecuencia al conocimiento
de los principios que elevan a las naciones 4 su
prosperidad y de los extravios gue las arrastran
asu ruina.

No conviene dejar al capricho de los gobier-
nos la eleccion de los sistemas de administra-
cion, en una materia en que caben tantos abu-
sos y lastimosas equivocaciones, {.a ciencia
debe apoderarse de este terreno, examinarlo y
combinar sobre los elementos propios de su
naturaleza y ministerio, el sistema orgéanico
administrativo que mas convenga 3 las bases
fundamentales de cada forma de gobierno.
Aunque se suponga que han de sufrir algunas
variaciones las obras de los hombres, los prin-
cipios y reglas principales, el mecanismo y de-
senvolvimiento ordenado de las fuerzas activas
de la sociedad, debe ser uniforme, constante y
sujeto & una pauta comin para todos los go-
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biernos de la misma clase 6 igualmente cons-
tituidos.

Vivimos en una época, dice el célebre pu-
blicista Pradier-Foderé, en que las cuestiones
de organizacion social, politica y administra-
tiva, tienen el privilegio de excitar vivamente
la atencion general. No es permitido hoy 4 los
jovenes que deben tomar mahana 4 su cargo
los asuntos publicos, ignorar el mecanismo de
la vida intima de los pueblos.

Es necesario llamar la atencidn de los legis-
ladores hacia ciertas materias incompletamen-
te organizadas y hacia otras que deben produ-
cir mil ventajas sociales, y dar vida 4 nuevas y
provechosas industrias; y prestar por lo mismo
garant{as de orden y esperanzas de una sélida
prosperidad.

Debe ademas procurarse que todas las cla-
ses sociales comprendan sus derechos y debe-
res ante el Estado, y no obrar por rutina y en
ocasiones contra sus propios intereses, 4 causa
de desconocer las reglas 4 gque han de ajustar-
se, habituados 4 esperarlo todo de arriba, vic-
timas muchas veces de agentes oficiosos.

El obrero como el capitalista, el sabio como
el ignorante, todos necesitan conocer, unos
més ampliamente que otros, las leyes que con-
signan sus derechos, como y en qué extension,
y hasta donde llegan las prerrogativas v debe-
res del Estado.

El escritor don Francisco Cafiamaque ha
exclamado con razdn: i(Cuantas injusticias
quedarian sin efecto, si el individuo supiera
las reglas gue forman el derecho administrati-
vol ICudntos atropellos del més fuerte v cuén-

tas torpezas del mas débil, tendrian justa y
pronta reparacion, si un conocimiento tan
util fuera mds general!

Si el progreso politico dé & todos una racio-
nal intervencién en los negocios pablicos, no
hay para que abandonar a unos pocos, lo que
constituye un derecho de la universalidad de
ciudadanos.

Realicemos por el conocimiento del dere-
cho administrativo, estos dos modestos fines:
la ilustracién del particular en su accién pri-
vada vy la del ciudadanc en su accién pablica.
El derecho administrativo presenta, en fin, la
solucidn de un gran problema: la conciliacion
del interés plblico con el interés privado.

Empresa dificil seria la de gobernar 4 los
pueblos sin los estudios del publicista, sin
las vigilias del jurisconsulto, sin las lecciones
de la practica, como lo seria la de administrar
justicia al que desconociera el derecho civil
y penal. El que gobierna tiene 4 su cuidado la
ejecucidn de las leyes gue determinan la for-
ma de gobierno y organizan |los poderes publi-
cos, y de las que fijan las relaciones del ciuda-
dano con el pais y las del pais con las demds
naciones, y esto supone un estudio profundo
del derecho natural, del internacional, del pi-
blico, de la economia politica y de 1a adminis-
tracion general de los pueblos, De otro modo,
tanto los intereses morales como materiales
de la sociedad, abandonados 4 la ignorancia y
al acaso, acusarian constantemente al gobier-
no de poco sagaz y previsor.

Nada debe dispensarnos de formar adminis-
tradores habiles, que comprendiendo la indole
y la extension de sus deberes, puedan llenar
cumplidamente la dificil mision que les ests
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confiada, desterrando précticas viciosas, y
sustituyendo al capricho, el caminoc de la le-
galidad.

El estudio es de todos digno: lo misma del
legislador que de los hombres que se entregan
& la meditacion, y en particular, de los jévenes
que se preparan a contribuir 4 su tumo en la
mejora de nuestras leyes y progreso de nues-
tras instituciones.

El estudio del derecho administrativo debe
ser el coronamiento de una educacién liberal.

Por los estatutos del extinguido colegio de
abogados que se decretaron en 18 de mayo de
1868, se mandd crear por primera vez en la
Republica una asignatura destinada & esta en-
sefianza, pero sin resultado alguno, por no
haberse llegado 3 establecer, hasta reciente-
mente, conforme 4 la ley de instruccién pu-
blica de 7 de abril de 1877, y con posterioridad
por las de 13 de diciembre de 1879 y 23 de
noviembre de 1882, que consideran el apren-
dizaje del derecho administrativo necesario
tanto para el ejercicio de la abogacia, como
del notariado, y cuyo estudio deberia concep-
tuarse preparatorio para la gestion de los inte-
reses generales, proporcionando auxiliares ins-
truidos af gobierno.

Recordemos en el particular los siguientes
conceptos del sefior Colmeiro, en su tratado
de derecho administrativo: “‘Bien seria agregar
a las facultades hoy existentes la de ciencias
politicas y administrativas. La administracion
como ciencia exige estudios, como arte re-
quiere aprendizaje. Mientras no sea necesario
un titulo de aptitud para obtener ciertos car-
gos pablicos, que exigen conocimientos facul-
tativos como se establece en Alemania, escaso

y pobre serd el fruto de la ciencia aplicada &
la administracion.”

LECCION 2.*

GENERACION DEL DERECHO.—SUS
RELACIONES CON LAS CIENCIAS
JURIDICAS Y NO JURIDICAS.—FUENTES
DEL DERECHO ADMINISTRATIVO.--
CODIFICACION.—ESTUDIOS
AUXILIARES

El hombre puede ser considerade en si mismo,
6 en relacidn con los otros hombres. En el pri-
mer caso, encontramos en él ciertas facultades,
que son como los medios de gue dispone para
llenar su fin; y en el segundo, vemos que estas
mismas facultades le sirven para ponerse en
comunicacién con los otros seres. Es, pues,
preciso conocer estas facultades, determinar
bien el uso que el hombre debe hacer de ellas,
ya para consigo mismo, ya para con el mundo
que le rodea, y examinar al mismo tiempo la
condicidn de todos los seres con quienes estd
en relacion.

Estos conocimientos los dé la filosofia. El
derecho los presupone todos, y sirviéndose de
ellos como de una base, se ocupa en la expio-
tacion de la naturaleza por los diversos medios
que ha inventado la industria humana,

El derecho es el resultado general de las le-
ves que rigen las relaciones de los hombres
entre si, bajo el punto de vista de la justicia.

El derecho se distingue de la justicia, de la
jurisprudencia y de la equidad, pues la justicia
es una virtud que consiste en dar & cada uno
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lo que es suyo; mientras que el derecho es la
préactica de esta virtud. La jurisprudencia es la
ciencia del derecho; y la equidad es opuesta al
derecho, cuando se designa por esta UGltima
palabra, la ley tomada en todo su rigor, por-
que entonces la equidad significa la virtud que
templa el rigor de la ley.

La idea del derecho y de la justicia la en-
contramos en todo el género humano. Hay,
sin embargo, diferentes escuelas sobre el fun-
damento de las leyes: la escuela histdrica crée
hallario en la antigliedad, sin tomar en cuenta
que el derecho puede recibir considerables
mudanzas en el porvenir: ia escuela utilitaria
establece el egoismo y desquicia completa-
mente la moral; y por el contrario, hemos de
conceptuar aceptable la escuela que busca los
fundamentos del derecho en fa misma natura-
leza humana y de la sociedad.

El hombre estd por su naturaleza destinado
4 llenar un fin, que consiste en el desenvolvi-
miento de todas sus facultades, y en su aplica-
cion 4 todas las 6rdenes de cosas. El derecho
debe ocuparse de asegurarle el conjunto de
condiciones necesarias para realizar su destino.

La moral impone a cada individuo el deber
de llenar aquel fin, de cumplir sus deberes y
de hacer io gue sea justo, pero hablasdlo d la
conciencia. El derecho se dirige a las acciones
exteriores.

La palabra derecho no sélo se aplica & la
reunién de leyes de un mismo género, sino a
la ciencia de las leyes; y también 4 los titulos
creados por las mismas, titulos que en la ad-
ministracién no son tan absolutos y precisos
como en la legislaciéon comdn,

Legisiacion es la ciencia de las leyes, 0 la
teoria de las leyes y arte de hacerlas. Elevan-
dose & los principios, examina las teorias vy
compara las instituciones. Se diferencfa del
derecho en que éste contiene reglas positivas.

La jurisprudencia es el habito prictico de
interpretar las leyes y aplicarlas 8 todos los
casos que se presentan,

Ley, seqin Cicerdn, se deriva de fegendo,
en cuanto que esta voz latina significa escoger,
porque escoge mandando lo honesto y prohi-
biendo lo contrario; pero, Varrén y otros juz-
gan se deriva de la voz /eer, por cuanto se leia
al pueblo para que la supiese. Regularmente
se la define diciendo que es la regla dictada
por legitima autoridad de lo que se puede &
no se puede hacer.

El objeto del derecho es la realizacion de la
ley.

El derecho abraza dos grandes partes: el
derecho natural y el positivo, El primero es el
conjunto de reglas, resultado de la naturaleza
misma del hombre, y que no tienen otra san-
cion que la apreciacion de la conciencia, la es-
timacién & menosprecio publico; el sequndo
es el conjunto de reglas establecidas por la
autoridad pUblica y tiene su sancidn en la nu-
lidad de los actos ejecutados en contravencion
a las reglas, 6 en los diversos medios de accion
puestos & disposicion de la autoridad publica.

El derecho natural no tiene solamente un
interés tedrico, sino que es el fundamento de
todas las legislaciones positivas y ensefia sus
limites al poder del legislador.

Conforme es la naturaleza de las relaciones
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entre los hombres, asi se clasifica el derecho,

El derecho privado rige las relaciones juri-
dicas que se forman de individuo 4 individuo,
como las relativas 4 la adquisicion y trasmision
de la propiedad, obligaciones, tutelas, sucesio-
nes, etc.

La aplicacién de los principios del derecho
privado, est4 reservada 4 los tribunales.

La permanencia y estabilidad de esas rela-
ciones, ha vuelto facil la codificacion de las re-
glas del derecho privado.

Cuando se considera a los ciudadanos en
sus relaciones con el Estado & con las institu-
ciones departamentales y municipales, se
encuentra la materia del derecho ptblice, que
tiene por objeto, reglar los intereses colectivos
6 generales.

El derecho publico es el conjunto de prin-
cipios que determinan los derechos y deberes
del Estado como cuerpo politico y soberano,
y los de sus miembros considerados como
ciudadanos.

El derecho pablico comprende el derecho
constitucional, que se ocupa de la constitucion
del Estado, y el administrative, de su buena
administracion.

La constitucién de un pueblo, cualquiera
que elia sea, escrita & consuetudinaria, como
la de Inglaterra, tiene primeramente por obje-
to organizar los poderes en los cuales el pueblo
delega el ejercicio de la soberania, y en segun-
do lugar, garantizar los derechos naturales y
primitivos de los individuos, derechos que son
anteriores y superiores & los del Estado, y que

protegen la libertad y seguridad de los ciuda-
danos, contra toda especie de atentado y con-
tra las agresiones de los gobernantes.

El derecho administrativo se propone el
desenvolvimiento y aplicacién de los principios
consagrados por la constitucion, reglando la
competencia de la administracién central y
de la administracion local.

E! derecho administrativo estd lejos de te-
ner la permanencia y la estabilidad del derecho
privado. Se halla saturado de principios poli-
ticos que cambian al mismo tiempo que recibe
modificaciones el gobiemo; y se altera cons-
tantemente bajo la influencia de los progresos
que la civilizacidn realiza en el orden cientifi-
co y en el orden econémico. Esta inestabili-
dad es tal, que escapa segun algunos, & toda
tentativa de codificacion.

El derecho pablico admite las subdivisiones
de politico 6 pdblico interior, si se ocupa en
la organizacion interna del Estado, y exterior
O internacional si fija las relaciones de socie-
dad d sociedad, & de las naciones entre si.

El derecho privado recibe diferentes deno-
minaciones. Asi, bajo el nombre de derecho
civil se entiende el conjunto de reglas generales
del derecho privado, reglas relativas 4 las per-
sonas, 4 las cosas y & los medios de adquirir
la propiedad. Cuando establece reglas espe-
ciales para los contratos 4 los cuales dan lugar
las operaciones comerciales, se llama derecho
mercantil; y si fija las reglas relativas 4 las ac-
ciones, 0 4 los medios para hacer reconocer Y
consagrar ¢l derecho, recibe el nombre de de-
recho procesal, 6 procedimientos.

El derecho internacional toma el cardcter
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de privada si regula las relaciones entre los
individuos de diversos paises.

Respecto al derecho penal, que se ccupa en
la represion de los delitos, tiene & la vez un
caracter publico y privado, en cuanto que ase-
gura la conservacidn de la sociedad y repara al
particular ofendido el dafio que se le causé.
Abraza pues la reparacion del ofendido y de
la sociedad.

Conviene no confundir la ciencia del dere-
cho administrativo, con |la ciencia de la admi-
nistracion, La ciencia de la administracién
comprende todas las ciencias que de la admi-
nistracién se ocupan tanto las naturales como
las sociales, mientras que laciencia del derecho
administrativo sélo considera la administracion
en su aspecto juridico, sin absorver otros as-
pectos, aungue en intima relacién con ellos.

Cuando la ciencia del derecho administra-
tivo estudia los principios, se llama Filosofia,
Teoria ¢ derecho natural: cuando estudia los
hechos © instituciones, toma el nombre de
historia O derecho positivo; cuando relaciona
los principios con los hechos & instituciones,
para criticar y procurar su reforma, es un co-
nocimiento filosofico histérico. La aplicacion
de la ciencia administrativa & la vida, por me-
dio de reglas inmediatamente préicticas, cons-
tituye el arte del derecho administrativo.

Siendo el derecho administrativo rama se-
parada del derecho pdblico é politico, claro es
que con éi ha de relacionarse inmediatamente,
El derecho administrativo surge del derecho
politico; pero éste considera sdlo al poder
piblico como elemento de la constitucion del
Estado, y en cuanto define la esencia propia
de aquel y los principios fundamentales para

gue no se desnaturalice, deja libre el terreno
al derecho administrativo, para que segun la
constitucién politica, establezca su organiza-
cién, funciones y procedimientos.

£l derecho administrativo tiene fundamen-
talmente las mismas relaciones que el derecho
politico con las demas ciencias juridicas. Asf{
se relaciona:

Con el derecho internacional, por ser el po-
der ejecutivo el encargado de extender la ac-
cién del Estado fuera del territorio nacional
para proteger & sus sUbditos, mantener las
relaciones con los demas gobiernos y aplicar
los tratados internacionales, mediante los
cuerpos consular y diplomatico.

Con el derecho civil 6 privado, prestandole
auxilio en lo relativo al reconocimiento y re-
gistro de las perscnas y propiedades; i las ga-
rantias de las libertades individuales etc.; y
necesitando 4 su vez del concursc de éste, en
cuanto la administracion vive como persona
juridica para la adquisicion y enajenacion de
bienes, percepcién de créditos, pago de deu-
das, contratos, etc.

Con el derecho penal, en cuanto tienen ma-
terias que se compenetran, por ser el uno san-
cion del otro, para los efectos de laejecucion
de la pena; v. gr. los delitos y faltas relativos
al orden social, al régimen de las poblaciones
6 al ejercicio de los empleos publicos, la po-
testad disciplinaria de la administracion, los
sistemas penitenciarios, etc.

Y con el derecho procesal, en cuanto éste
determina los principios fundamentales del
procedimiento ejecutivo, y aun puede consi-
derarle como parte de su ciencia, si se atiende
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que abarca todas las ramas del derecho en su
aspecto adjetivo de tramitacion.

También el derecho administrativo se rela-
ciona con las ciencias no juridicas, particular-
mente ejerciendo el poder ejecutivo las fun-
ciones técnicas de su misién:

Con la sociologia, para resclver los proble-
mas llamados sociales y contribuir a la organi-
zacion de la sociedad para el cumplimiento de
los diversos fines humanos, acomodando la
tutela del Estado & su naturaleza y grado de
desarrollo.

Con la moral, para determinar |a accion de!
poder en cuanto al derecho referente a la mo-
ralidad, como exigencia de la vida social, v. g.,
las cuestiones sobre represion del libertinaje,
el juego, ia embriaguez, etc.

Con la economia, por ser el orden econd-
mico-social, fin de la actividad administrativa,
¥ necesitar § su vez la administracion de lo
econdmico, como medio para cumplir sus fi-
nes.

Con la estadistica, cuya formacion es obra
del poder ejecutivo, y que le revela, una vez
formada, datos para apreciar las necesidades
del pais y los recursos para satisfacerlas.

Y en fin, con las ciencias médicas y natura-
les, que prestan su concurso al poder ejecutivo
cuando ha de obrar en relacion con la vida fi-
sica de la sociedad & con el territorio, y con-
tar con las influencias de la naturaleza en la
formacién de las leyes; v. g., la policia sanita-
ria, la division territorial, la legislacion de
aguas, minas, caza, pesca, montes, agricultura,
etc.

No hay que confundir la esfera del derecho
administrativo con la esfera del derecho filo-
sofico, del derecho politico, del derecho inter-
nacional y del civil. El filos6fico se ocupa en
los intereses de los hombres y de {a sociedad,
considerados en sus relaciones morales; y el
administrativo, suponiendo colocado a aquél
en la sociedad, investiga las relaciones que con
ésta tiene y viceversa. Respecto al derecho
politico, el administrativo se fundaen él y no
es mds que su desarrollo; el internacional re-
gula las relaciones entre las naciones; el civil
se ocupa en los derechos del individuo como
hombre privado, y no como individuo de la
sociedad & que pertenece. Las leyes civiles se
advierte adermnds que estdn sujetas 4 principios
fijos, basados en |la justicia, no as{ las adminis-
trativas, cuyo campo es mas vasto y se fundan
mas en la equidad.

La administracion publica podemos consi-
derarla bajo el punto de vista especulativo, y
en este sentido es objeto de una ciencia, gque
comprende los grandes principios que deben
consultarse para la gestion de los negocios pu-
blicos y que han de servir de norma a un buen
administrador, para verificar la reforma y me-
joramiento de las instituciones del pais. Bajo
el aspecto préictico ofrece la organizacién del
Estado, las relaciones de os agentes superiores
é inferiores y la parte reglamentaria y técnica
de la administracién. El derecho administrati-
vo forma un cuerpo de estudio especulativo y
practico, € interpreta los principios generales
que deben reglar 4 la administracion publica.

El derecho administrativo es positivo y
cosuetudinario. Ei primero lo forma la ley
fundamental del pais y fas demas leyes y dis-
posiciones secundarias 6 reglamentos. El se-
gundo, 6 sea la costumbre, suple el silencio
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del legislador y abroga sus preceptos en virtud
de un consentimiento tacito 6 expreso. La
costumbre es mds poderosa en el derecho ad-
ministrativo que en la ley civil, contra la cual
(art. 6o. del codigo civil), no puede alegarse
desuso, costumbre 6 practica en contrario, co-
mo que descansa en la justicia, mientras que
la otra es mas bien en la equidad, 6 convenien-
cias sociales, en intereses variables, 6 acciden-
tes y pormenores numerosos y complicados.

Bajo este concepto, /a fey es la fuente pri-
mordial del derecho administrativo, en cuanto
es la expresién del mandato del legislador, de-
terminada en formulas generales, sin descender
4 detalles. Después vienen los preceptos admi-
nistrativos, acuerdos, reglamentos, instruccio-
nes etc., que descienden a pormenores. La
jurisprudencia administrativa se forma de las
decisiones de las autoridades, que interpretan
las leyes y reglamentos, y resuelven los casos
dudosos; vy en fin, la costumbre, de que hemos
hablado, viene 4 ser también fuente del dere-
cho administrativo, en cuanto suple el derecho
escrito, dada la extrema variedad de casos de
que conoce y que no es posible prever,

Al ocuparse los escritores en la posibilidad
de la codificacion administrativa, se detienen
4 explicar gue dos son los elementos del dere-
cho administrative, el técnico vy el politico. El
técnico, dicen, se compone de la reunidon de
principios y reglas ciertas y constantes porsu
naturaleza, de modo que la ley viene 4 ser ex-
presién de la verdad abstracta, capaz de modi-
ficaciones solamente cuando grandes sucesos
exigen cambios andlogos. La estabilidad forma
su esencia y la mudanza su excepcion.

El elemento politico del derecho, agregan,
es la base en que descansa la posibilidad de ia

ley y la utilidad de su aplicacién. Este elemen-
to es la nacidén misma para quien se dicta, con
sus necesidades, su riqueza, su religién, su ca-
racter, sus habitos, su territorio, su industria
y todas aquellas circunstancias que constituyen
la historia de un pueblo.

Por lo mismo piensan que con todos estos
elementos variables y dificiles de prever, es
imposible la codificacion, y tan sélo reco-
miendan metodizar su estudio.

Trolly defiende la codificacion oficial. La-
ferriere la combate. Colmeiro abega por un
codigo doctrinal 6 privado. Mallein sostenien-
do que el derecho administrativo es por su na-
turaleza variable, niega en absoluto la posibi-
lidad de un cédigo oficial, que 3 su juicio, 6
habia de limitarse & preceptos generales de
observancia constante, que por ser escasos y
de rara aplicacién no le harian provechoso, 6
abrazaria reglas especiales é inconstantes que
le dejarian en desuso 4 los pocos afios. Manna,
por el contrario, sostiene que el derecho admi-
histrativo consta por su naturaleza de bases
fijas y permanentes y no debe estar en conti-
nua y desordenada mudanza, sino seguir con
paso lento y progresivo el desarrollo de la vida
nacional; y que por otra parte nada impediria
la revision periddica del cédigo, acomodado

a los cambios en cada periodo de la legislacion
del Estado.

Siguiendo juicios muy autorizados en el
particular, son aceptables las siguientes con-
clusiones:

10. Que no puede dudarse de la utifidad de
un codigo oficial administrativo, en la hipd-
tesis de ser posible, pues 4 las razones generales
de conveniencia de todo cédigo, se une la es-
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pecial de dar por tal medio unidad y armonia
4 esta rama de la legislacion, que formada en
tiempos diversos y bajo el influjo de opuestos
principios, constituye segin dice De Fooz,
“una masa informe, verdadera imagen del
caos;"” utilidad que no puede prestar en el
terreno practico un cddigo doctrinal, sin otra
autoridad que la cientifica de su autor;

20. Que no es imposible la existencia de un
cbdigo administrativo como ideal 4 que deba
aspirarse;

30. Que como medios para llegar al ideal
del codigo administrativo, pueden aceptarse:
los trabajos doctrinales que preparen el siste-
matizar este derecho; y la codificacion parcial
hecha oficialmente por materias, comenzando
por aquelias en que las leyes sean mas adelan-
tadas, tengan mas cardcter sistematico y sufran
menos la influencia de los partidos politicos.

£l cddigo no deberia de esta suerte penetrar
en materia de potestad reglamentaria, sino
quedar reducido al conjunto sistematico de
las leyes administrativas depuradas de los por-
menores v detalles en que no debe entrar el
legislador. Sin dificultarse la marcha de la
administracién, un cédigo mas permanente,
pondria trabas al tejer y destejer de continuo
las disposiciones legales, y contribuiria con
su cardcter de unidad a la armonia de los ser-
vicios administrativos.

Si codificar es atributo del poder legislativo,
4 los tratados cientificos corresponde ordenar
por categorfas las leyes y actos administrati-
vos para facilitar su estudio 4 todo el mundo,
su enseflanza en las aulas, y 8 las autoridades
su aplicacion.

Los codigos solamente ensefian lo que se
haya dispuesto y los tratados de derecho la

razén de las disposiciones. Por eso existe una
division general de los tratados de derecho: a
parte filosofica y la positiva.

El estudio en este concepto debe abrazar la
reunion de los principios que rigen en la ma-
teria, principios generales y soberanos univer-
salmente admitidos, como la moralidad que
es una, y elocuentes como la verdad, que lleva
en si sus prestigios.

Los que hagan un estudio concienzudo de
la administracién puablica, nutrirdn con su
concurso poderoso la vida del Estado, y aqué-
lla no consistird jamds en una terrible arbitra-
riedad.

Auxiliares del estudio serédn el derecho po-
litico, que le sefiala sus fuentes; la jurispru-
dencia civil que le traza sus |imites; la econo-
mia politica que le comunica sus principios, y
la estadistica que comprueba los resultados
con multitud de datos. La historia misma, la
moral y la medicina, suministran un caudal de
verdaderos ejemplos que deben guiar {os pasos
de la administracion y conducirla & puerto
seguro.

LECCION 5."

LA POLITICAY LA ADMINISTRACION.—
ACCION ADMINISTRATIVA.—SU
DESARROLLO.-LA ADMINISTRACION
PRACTICA.—NECESIDADES QUE
SATISFACE.—CLASIFICACION DE LA
ADMINISTRACION POR RAZON DE
LA NATURALEZA DE SUS ACTOS

As{ como la ciencia de la legislacion y otras
varias, sirven para ilustrar y mejorar las insti-
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tuciones que son objeto de ellas, ta administra-
¢ibn reconoce una ciencia 4 cuyos principios
y maximas debe los grandes adelantos que ha
hecho y tos que le estan reservados en el por-
vertir,

‘Examinando el origen y naturaleza de las
sotiedades y del podersocial, las distribuciones
que admite, los elementos de fuerza, de orden,
de fomento y de prosperidad que llevan en su
seno las asocfaciones humanas, los hombres
encontraron que la administracién puablica
ocupaba un lugar eminente entre los varios
medios que pueden conducir & aguel fin, y
del conjunto de observaciones, de meditacio-
nes y estudios que se reunieron, resultd la
ciencia, que con el nombre de ciencia de /a ad-
ministracion, sirve de guia luminosa al poder
publico en general, al poder administrativo en
particular y a sus numerosos agentes, para dic-
tar y ejecutar las disposiciones que correspon-
den & la buena constitucion y 4 los saludables
resultados de la administracion pulblica. Por
esta razdn, la ciencia de que hablamos, ‘‘es la
coleccion de principios y de verdades, cuya
suma sirve para ilustrar, dirigir y obtener el
éxito mas favorable de la administracién pu-
blica.”

Si por una parte como ciencia ensefia los
principios, las leyes verifican la teoria, y su
conjunto viene & constituir e! derecho admi-
nistrativo, siendo la ciencia absoluta y el dere-
cho puramente relativo. De ahi procede que
éste no tenga una historia comin, y tome en
cada pueblo un colorido propio, bajo cuyo
concepto, lldmase derecho administrativo, el
conjunto de leyes y disposiciones que en cada
nacion forman su administracion particular.”

Lo mismo que el derecho politico se dife-
rencia del administrativo, la ciencia de /fa po-

litica difiere de la c/iencia administrativa, y
la accion del poder en la administracion, de la
accién del poder en Ja polftica.

Malo seria que la politica tuviera por fun-
damento el exclusivismo, bajo cualquiera de
sus fases, porque enervaria insensiblemente
las fuerzas del pueblo; pero mucho mas peli-
groso seria el error de asentar como base de
la administracién poblica, el exclusivismo en
favor de determinados intereses.

El gobierno de un pais, explicado por el
ejercicio del poder ejecutivo, comprende la
politica y la administracion.

La ciencia politica busca el establecimiento
de la armonia de todos los elementos politi-
cos, en una direccién determinada: la ciencia
administrativa busca la armonia absoluta en-
tre todos los intereses sociaies y entre todos
los intereses individuales. En el ejercicio de la
accion politica, la mayoria de los ciudadanos
tiene el poder de sobreponerse 4 las minorias:
en la practica de la administracion, no es licito
sacrificar ningln interds por pequefio que sea,
La politica satisface las necesidades generales
sin detenerse ante los intereses politicos indi-
viduales. La politica considera siempre el con-
junto de la nacién y del estado: la administra-
cion se empefa en la consideracion de cada
parte de los componentes de ese conjunto,
que forma ia nacién ¢ estado,

Entre la ciencia politica y la administrativa,
hay la diferencia ademas, de que aguella no es
suficiente por si sofa y sin auxilio de ésta,
para obtener la felicidad de los pueblos y de
los individuos, mientras que la ciencia admi-
nistrativa, sin el auxilio de la politica, puede
ser bastante para obtener el progreso material
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de las naciones, y hasta cierto punto, el ade-
lanto moral é intelectual de la sociedad y del
individuo, aunque de ninguna manera tienen
los pueblos verdadera fuerza y vigor, sino vi-
ven bajo los ardientes rayos de la libertad, si
los asociados carecen de iniciativa individual
¥ los pueblos no tienen el gobierno de si mis-
mos.

La politica la explican también algunos di-
ciendo “que es la ciencia de gobierno,”’

El poder politico, agregan, es el instrumen-
to mas activo del progreso y de 1a civilizacion,
de las luces y del! bienestar general. Ejerce
sobre la sociedad una vigilancia permanente,
abserva sus necesidades, sigue 6 encamina sus
tendencias, oye su voz y modera sus pasiones.
Es & la vez su representante y su Grgano, y en
toda ocasion, la mas alta expresion del pensa-
miento pablico.

Estrechamente ligada la politica & la admi-
nistracion, sin embargo, no se confunden. Las
funciones de la politica son todo de iniciativa
de apreciaciébn, de direcciéon, de consejo; la
politica es quien dd & la administracion su es-
piritu general, su pensamiento, y por decirlo
en una palabra, su bandera; 4 la administracion
estd reservada la accion, es decir, la ejecucién
de las leyes vy el ejercicio material y practico
de los poderes confiados al gobierno. La poli-
tica da una direccidn moral 4 la sociedad; ia
administracion tiene por base las necesidades
materiales é intelectuales de los individuos.

El peder politico es la cabeza y la adminis-
tracion el brazo.

Es asi como cada gobierno se sirve de la ad-
ministracion para hacer prevalecer su sistema

y dar 4 los servicios pablicos impulso confor-
me & sus miras. Si la politica en sus tenden-
cias retrogradas teme derramar las luces en
el seno de la nacion, ella emplea la adminis-
tracion en apagar los focos de instruccion. Si
por el contrario crée que el pueblo mas ilus-
trade, sera mas feliz y mas moral, se valdra
de la administracién para abrir escuelas. Bajo
su direccidn, si es necesario tomar una actitud
que imponga al extranjero un respeto saluda-

bie, la administracién arma sus plazas, agranda
los cuadros del ejército, organiza guardias na-
cionales, y favorece los enrolamientos; si el
orden esta en peligro, aplica con rigor las me-
didas de seguridad; si las clases laboriosas su-
fren, ella multiplica los trabajos pablicos, crea
talleres y abre nuevos horizontes al comercio
y 8 la industria.

En éstas medidas generales, la administra-
cioén debe obedecer & la politica, fiel y dedi-
cadamente; su resistencia ¢ dafiada intencion,
serdn un manantial de desdrden. Mas, si ello es
asi en todo lo que constituye la conducta ge-
neral, deben separarse, no para ser contrarios,
si No para mantener sus condiciones respecti-
vas, siempre se trate de |aejecucidn de las leyes,
de medidas de detalle y de las relaciones direc-
tas del poder pablico con los ciudadanos.

Identificada en parte la administracién con
el poder politico, deben conjuntamente asequ-
rar los derechos del ciudadano y mantenerse
sobre todo en justo equilibrio respecto 4 los
demds poderes.

La autoridad administrativa tiene por mi-
sion el proveer & las necesidades colectivas de
los ciudadanos, de dos maneras distintas: como
un intendente, G hombre de negocios que cui-
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da de la fortuna puesta 4 su cuidado, que
colecta recursos, y 10s aplica 4 cubrir los gas-

tos v a los trabajos necesarios para el entrete-
nimiento y mejora de sus dominios; y como
un guarda vigilante, que por una policia con-
tinua impide los deterioros de la propiedad
cuya vigilancia le estd confiada.

As{ la autoridad administrativa gue hace
ejecutar los trabajos de construccién de cami-
nos, de canales, y mejoras de riveras, ejercita
funciones de intendencia.

Y si vela por la conservacion de las obras
pablicas y porvée & sus deterioros: practica
funciones de guarda y policia.

Todas estas funciones indican que la admi-
nistracion representa el conjunto de todos los
servicios publicos. Acoge al nifio apenas nace,
para inscribirle en los registros del estado civil;
si es huérfano, tiene el cuidado de su sustento,
de su salud, de su instruccién; vigila su apren-
dizaje, y hecho hombre le acompafia v rodea
con su celo d cada instante y en todas las cir-
cunstancias de la vida, y aun, después de ha-
ber levantado el acta de su defuncion, le pro-
cura el reposo en la tumba.

La administracion plblica debe ser & la so-
ciedad y al ciudadano, lo que el padre es asu
familia y 4 cada uno de sus hijos. Un buen
padre debe cuidar de que en su casa haya 6r-
den, de que se dé educacidn 4 sus hijos corri-
giendo moderadamente sus vicios y premiando
su laboriosidad y su mérito; de que se guarden
todos los individuos de fa familia los respetos
debidos, de que se promueva por e! trabajo y
la industria la satisfaccion de todas las necesi-
dades de {a familia y ef aumento de su fortuna
particular, de que se ejerza la caridad con el

verdadero necesitado; de que se paguen reli-
giosamente las deudas y se cobren los créditos;
de que su casa esté bien ventilada; de que se
permita cierto desahogo y las posibles como-
didades para (a vida; de que sus puertas y ce-
rraduras ofrezcan seguridad é inspiren con-
fianza; y de que no caigan en las manos inex-
pertas de sus hijos las armas que posée para su
defensa, &, &. Esta misma es pues, respecto
de toda la nacién y de los municipios y de las
familias y de los ciudadanos miembros del es-
tado, la accion benéfica de la administracién.

Ella tiene el deber de respetar todas las cos-
tumbres que estén en armonia con la ilustra-
cién y progreso de la época, vy el de combatir
aquellas gue encontrando su apoyo en la igno-
rancia, demoren 0 impidan el desarrollo y per-
feccionamiento de la sociedad y del individuo.

A las costumbres se les puede dar direccion.,
Dependerd en mucho, del talento administra-
tivo de los funcionarios, esto es, de lo que se
Hama don de gobierno, Para lograrlo, se hace
necesario difundir la ensefianza, vulgarizar las
ciencias, facilitar el comercio y las relaciones
interiores y exteriores, hacer soportable el im-
puesto, alentar la actividad € iniciativa indivi-
dual, ensefiar las virtudes publicas y privadas,
y el respeto individual.

Nada hay indiferente para la administracion
desde lo més grande, hasta lo mas pequefio, 6
mejor dicho, nada parece pequefio 4 los ojos
de una administracién solicita por el bien del
estado, porque las cosas minimas en la vida
privada, adquieren gigantescas proporciones
en la existencia social: de lo que se infiere que
su mirada debe ser penetrante, su voluntad
firme, permanente su accién y su perseveran-
cia infatigable. Debe ser sabia, previsora, pa-
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ternal y estar siempre despierta y presente en
todas partes.

El reputado escritor mejicano Don José
Maria del Castillo Velasco, dice que siendo
como es una verdad fundamental, gue la so-
ciedad existe necesariamente y emanando de
esta existencia la necesidad def establecimiento
del poder publico, que declara en la forma
legitima la voluntad de los asociados, es indis-
pensable que conforme la voluntad y conve-
niencia de éstos se ejerza la accidon adminis-
trativa,

Esta accidn, confiada & los funcionarios in-
vestidos del poder pdblico, se ejerce para ase-
gurar el bien comin y el interés particular,
reprimiendo todo agravio contra el uno &
contra el otro, conciliando toda divergencia
entre ambos, y dando a este efecto una direc-
cidn adecuada al interés particular.

La administracién debe tender & no sacrifi-
car ningun interés legitimo, ni aun a la mayoria
de otros intereses contrarios. La verdad de ésta
proposicién se comprende con solo reflexio-
nar que habiendo sido creado el hombre para
la sociedad y teniendo necesidades ineludibles
para su desarrollo intelectual, moral y fisico,
contrariar cualquier interés individual legiti-
mo, es decir, necesario para el desarrollo refe-
rido, seria tanto como impedir ese mismo
desarrollo y frustrar la naturaleza y organiza-
cion del individuo, que lo tlevan forzosamente
4 la sociedad con sus semejantes. La falta de
autoridad para imponer tal sacrificio, que im-
portaria una violacion del derecho individual,
y con ella una violacién del derecho natural,
exige que la accion administrativa prevea, para
evitarlos, todos aquellos casos en gue pudiera
aparecer alguna contrariedad entre el interés

particular y el bien pablico, y que llegado al-
guno de esos casos, concilie al uno con el otro.

Estas verdades se refieren 4 intereses indivi-
duales legitimos, justos y verdaderos, y al bien
publico que tenga las mismas cualidades, por-
que con ellas muy dificil y raro serd, si noes
imposible, que llegue & haber contrariedad
entre ambos y de ninguna manera debe enten-
derse que la accion administrativa puede salvar
un interés, por mas que pudiera convenir 4 la
mayoria, siempre que fuese contrario a otro
ya particular, ya general, que tuviera las cali-
dades de legitimidad, justicia y verdad antes
dichas.

La accién administrativa se ejerce en [os
hombres y en las cosas que estdn en su domi-
nio; pero, no solamente en éstas, sino sobre
aquellas que no estadn en el dominio particular,
como acontece siempre que la accién adminis-
trativa tiende &4 mejorar las condiciones natu-
rales de un lugar en bien de la salubridad pu-
blica, en provecho de la agricultura & del co-
mercio, 6 con otros objetos semejantes.

La accion administrativa se ejerce en ios
hombres, porque como dice el Sr. Colmerio,
el gobierno no absorbe, ni debe absorber de
tal modo al individuo que le prive de su acti-
vidad, por lo que esta justa libertad permite
nacer y desarrollarse en el hombre ciertos sen-
timientos privados, ya favorables, ya adversos,
ora convergentes, ora divergentes con respecto
al objeto y al fin de la sociedad.

De aqui que haya diferentes clases de in-
clinaciones: sociales, antisociales y mixtas.
Aquellas son las compatibles con el bien pu-
blico, cuya satisfaccién, por esta causa, no
tiene |imites definidos por la ley: las siguien-
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tes son hostiles 4 la felicidad general, y las
Gltimas pertenecen & un tercer género de sen-
timientos sociales hasta cierto punto, mas alld
del cual degeneran en antisociales. La accidn
administrativa debe proteger la satisfaccion
de los sentimientos amigos de la sociedad,
combatir los enemigos y moderar los propen-
so0s a un facit abuso,

A la direccién que en cada individuo impri-
me la variedad de sentimientos é inclinaciones
que determinan su conducta, ilaman interés
particular, y la suma de todos los intereses
privados compone el bien pablico 6 la felici-
dad general. Cuando varios intereses privados,
inocentes todos respecto & la sociedad, son
antipaticos entre si, la accién administrativa
debe suavizar su choque; si son simpéticos,
fundirlos; si divergentes, concentrarlos; si afi-
nes, no turbar su reposo. El orden social exige
que en vez de una pluralidad egoista, reine en
la sociedad la unién arménica de todos los
intereses; y en vez del tumulto de las hostili-
dades individuales, triunfe una administracién
congiliadora.

Si es cierto que la administracion debe res-
petar la actividad individual, también es verdad
que para regularizar el ejercicio de estas fuer-
zas dentro del estado, se necesita un poder
activo y fuerte encargado de aplicar la ley,
para que todo derecho sea respetado y prote-
gido todo interés que lleve el sello de la legi-
timidad. Todos deben ser pesados en la misma
balanza; por manera que la administracion
ejecuta un trabajo de ponderacion y equilibrio
imposible de acabar con solo estar dotada de
un poder negativo, de un veto que entorpece,
pero no confiere autoridad positiva. La maxi-
ma de dejar obrar 6 no gobernar demasiado,
consecuencia de aquella otra “libertad en

todo y para todos,’”’ carece de exactitud en el
fondo y de conveniencia en la aplicacion.

De esta suerte, la accidén administrativa se
ejerce igualmente sobre las perscnas y sobre
las cosas, de una manera negativa ¢ indirecta,
removiendo obstaculos; 6 directa y positiva,
tomando la iniciativa en los casos en que el
interés individual 6 particular sea débil 6 cie-
go, dfscolo & sospechoso.

Algunos economistas solo conceden 3 la ad-
ministracion el derecho de impedir y le rehu-
san toda accibn positiva, porque creen que
toda intervencidén activa, es un entorpeci-
miento de la actividad individual y un aba-
timiento para la industria y el comercio. Si
hay beneficios en la accion del gobierno, di-
cen, arrebata ésta su provecho & los contribu-
yentes, y si pérdidas, hace que soporten parte
de eilas, que no habrfan sufrido, con solo la
iniciativa privada.

Esta teoria de la no intervencion, no se
sustenta por todos con el mismo radicalismo.
Algunos llevan los principios hasta sus conse-
cuencias mas extremas y combaten las subven-
ciones, la caridad legal, las reservas, la expro-
piacién por causa de utilidad piablica, llegando
algunos hasta pedir a concurrencia del gobier-
no, para que cada ciudadano viva sobre el go-
bierno de su casa.

Si bajo el punto de vista econdmico, la
intervencién administrativa es generalmente
mala, se legitima en muchos casos, por multi-
tud de circunstancias y por consideraciones
de diferente orden. Se explica que las cuestio-
nes administrativas son de un cardcter comple-
jo, es decir, que demandan la aplicacion de

diferente criterio y no hay que confundir los
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limites de 1a economia, con los de la ciencia
de la administracién. Por eso el estado, no
puede concebirse sea simplemente un escudo,
sino también una palanca; estd autorizado para
decir & los economistas exclusivistas: Ne sutor
ultra crepidam.

La intervencion del estado se justificara por
el cardcter diferente de los pueblos. Donde
hay una actividad exuberante, debe moderaria
para evitar peligros; y al contrario, impulsar-
la en una poblacién inerte, que vive en cons-
tante insuficiencia. Esto se explicara mejor al
hablarse de la centralizacion administrativa.

A la administracién cumple satisfacer las
necesidades materiales y morales de los pue-
blos y satisfacerlas con la mayor amplitud y &
costa de sacrificios tan leves, cuanto fuere
posible. Por necesidades morales se entienden
no solo las relativas al corazén, sino ademds
las que nacen del pensamiento & las necesida-
des intelectuales.

La administracion no se limita 4 satisfacer
las necesidades existentes, sino que también
precave las futuras, por participar antes del
régimen preventivo que del represivo; ve, pre-
ve y provée. En el niimero de éstas necesidades
no solo se cuentan aquellas cuya satisfaccion
es de rigor para conservar la sociedad, sino
las relativas & su progreso.

La administracién no debe acudir 4 la satis-
faccion de otras necesidades que las piblicas,
y de éstas, solo atiende & las que no pueden
abandonarse sin inconvenientes peligros 4 la
actividad individual. Regla general de gobierno
es que la administracién jamas debe hacer lo
que la sociedad sabe y puede hacer por si
misma.

Como agrega el Sefior Colmeiro, hay una
vida moral y social separada de la vida oficial
y politica, y desciibrese en las naciones una
marcha natural en que la administracién no
puede intervenir sin sofocar todo sentimiento
individual y sin trastornar todo el orden de la
naturaleza y {a sociedad, sustituyendo una
voluntad ciege y forzada al movimiento es-
pontaneo y colectivo de los hombres.

A la accidon de la administracién es indis-
pensable el derecho de dirimir las dificultades
suscitadas en la ejecucion de las leyes, De no
ser asi, quedaria sin fuerza siempre que el
interés particular opusiera una resistencia. Da
esto origen 4 lo contencioso-administrativo,
gue es el medio de destruir los obstaculos que
& la activa marcha del poder ejecutivo, opone
el interés individual. Las muchas decisiones
gue tiene que pronunciar la administracion
y que hoy por lo general dicta gubernativa-
mente, hacen conveniente una institucion que,
participando de la naturaleza de Tribunal,
garantice 4 la sociedad vy a los particulares.

Ejerciendo la administracién pGblica actos
de imperio & puro mando, se la lama activa,
y contenciosa si actos de jurisdiccién. Es gene-
ral si abraza los intereses de la nacidn entera,
y focal si se contrae & una fraccion del terri-
torio. Se dice /interior la que provée 4 las
necesidades puUblicas, dentro de los limites
de un pais; y exterior, si 4 las relaciones inter-
nacionales, mirando por la seguridad del esta-
do y protegiendo & los naturales que residen
en tierra extrafia. Es también activa, consulta-
tiva 6 deliberante, seqin que obra sin consejo
prévio, 6 bien, precediendo la consuita de un
cuerpo cuya mision es ilustrar 4 la autoridad.

Se llama subjetiva, si hace referencia al per-
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sonal administrativo; y objetiva, si 4 su mate-
ria. Por ultimo, es civil si ejercita su accion en
toda clase de negocios, con escepcidon de los
relativos 4 la organizacion, distribucion y me-
jora del ejército, en cuyo caso la administra-
cidn recibe el nombre de militar, dada la im-
portancia del ramo de guerra, que demanda
tal distincién.

Bajo cualquiera forma que se la considere,
debe ejercer su accién de una manera imper-
ceptible, dandose 4 conocer por sus beneficios,
bien obrando de una manera directa y positi-
va, bien de una manera indirecta 6 negativa,
removiendo obstaculos, porque la administra-
cibn es, antes que todo, un “poder verdadera-
mente paternal.”

LECCION 7.2

CARACTERES GENERALES DE LA
ADMINISTRACION.—-ANALOGIA,
ACTIVIDAD, INDEPENDENCIA,
RESPONSABILIDAD.—UNIDAD,
CENTRALIZACION

Lo mismo que el individuo se renueva a cada
momento de la vida, asi también cambian los
Estados, sucediéndose las unas generaciones
por las otras, trayendo siempre algo nuevo la
que se acerca y llevandose algo suyo la que se
extingue.

Estas frecuentes renovaciones impiden que
un pueblo se administre siempre de igual ma-
nera. Los cambios que se operan en los ele-
mentos sociales, perturbaciones y cambios de
circunstancias, mil necesidades distintas, y

otros acontecimientos que escapan § toda pre-
visién, hacen dificil exponer una teoria gene-
ral y completa que reasuma la ciencia admi-
nistrativa.

La mayor parte de las cuestiones adminis-
trativas son de cardcter complejo, es decir, no
se pueden resolver aplicando un solo criterio.
Por ejemplo, el criterio de lo justo, aconseja
respetar los derechos de los padres, respecto
d la educacién de los hijos; pero, bajo la ins-
piracion de conveniencias sociales, se quiere
que la instruccidn primaria sea obligatoria,

A este se agrega que la administracion des-
ciende & todos los pormenores de la vida so-
cial, variable 4 cada instante.

Entre tanta variedad, hay que agrupar todas
las ideas afines y desentrafiar |o que hubiere
mas comUn, para ofrecer un cuerpo de doctri-
nas, tocantes 4 la organizacion administrativa.

A formar las teorias de la administracién
concurren dos cantidades, la una fija y cons-
tante, y la otra variable é indefinida: aquella
constituye la verdad absoluta, y la Gltima, la
verdad relativa.

La ciencia de la administracidn se apoya por
consecuencia en verdades demostradas por la
razén y por el tiempo. Sus afirmaciones nacen
del estudio de la naturaleza humana, de la
sociedad y de las condiciones particulares de
cada pueblo.

Las bases principales en que descansa la or-
ganizaciébn administrativa, son: la. analogia
con las instituciones politicas; 2a. actividad:
Ja. independencia, y 4a. responsabilidad.
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lo.—La administracién debe ser andloga 3
las instituciones politicas de cada nacidn, en
cuanto que es una de sus manifestaciones,

El codigo politico de un pais regulariza el
principio de autoridad, determina las relacio-
nes entre el Estado y los ciudadanos y de éstos
con el Estado: y clasifica y distribuye los po-
deres. La administracion practica lo que el
codigo politico establece y sefiala 4 cada uno
de esos poderes su manera de ser y obrar.

Hay tan intima conexion entre las leyes
fundamentales del Estado y las organicas de
la administracion, gue siempre que aquellas
cambien, reciben las Ultimas las consiguientes
modificaciones, aseguriandose la unidad en las
leyes y la analogia en las instituciones de cada
pueblo,

Si ios gobiemos deben ser conformes con a
naturaleza de los gobernados, segin la expre-
5i6n de Vico, las instituciones administrativas,
gue emanan directamente de las politicas, se
perfeccionan 6 corrompen con ellas.

Una legisfacién administrativa que no estu-
viera de acuerdo con la ley fundamental, pro-
duciria la arbitrariedad y despotismo, y seria
un estorbo para el adelantamiento de la Re-
publica: por lo que todo esfuerzo contraido

4 producir la armonia, es de la mayor impor-
tancia, para no hacer ineficaz la acci6n del
poder piblico.

20.—La administracion debe ser esencial-
mente activa, en cuanto que st el poder legis-
lativo delibera y dicta la ley, la administracién
la ejecuta: el caracter, pues, de ésta es la acti-
vidad, el movimiento.

A la accion administrativa, para que revista
el caricter de actividad, deben distinguirla
estas cuatro circunstancias; la generalidad,
perpetuidad, prontitud y energia.

La generalidad proviene de que todos, sin
excepcion, los hombres y las cosas, deben estar
sujetos a la administracion. Abarcando ia uni-
versalidad de intereses sociales, es su cardcter
esencialmente civil 6 del orden comin,carac-
ter que corresponde 4 las condiciones de tem-
planza en ta deliberacion y sobriedad en el
mando, necesarios para velar por los intereses
de los pueblos. La fuerza armada solo obra
como auxiliar de la autoridad civil, y el poder
mifitar, es un poder de excepcion, para situa-
ciones anormales y transitorias en que se orga-
niza la dictadura: mas, por lo comdn, los
hadbitos militares, son opuestos 4 {os caracteres
de un buen administrador,

La administracién debe ser perpetua, sin
alternabilidades, ni descanso, cual lo demanda
la gestion de los intereses publicos, gestién
que no permite esté {a administracién brazo
sobre brazo ni un instante, y exige se halle
dotada de una movilidad igual 4 Ia rapidez con
que se modifican los elementos constitutivos
de la sociedad.

Generaimente se tiene como un axioma el
principio de que el mejor gobiernc es el que
gobiermna poco 6 no gobierna, cuya proposicion
expresa el deseo de todo pueblo & quien las
autoridades oprimen con un exagerado afén
de gobernar y con la profusién del ejercicio
del poder O oponiéndose al desarrollo de la
iniciativa y actividad individuales. All{ donde
los reglamentos sofocan la libertad, el pringi-
pio referido liega & ser un axioma; pero hay
que confesar que |la administracién es no solo
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un escudo, sino una palanca que debe regula-
rizar el ejercicio de todas las fuerzas dentro
del Estado, por lo que no debe estar simple-
mente dotada de un veto que entorpece y no
confiere autoridad alguna positiva.

La prontitud, es tanto mas indispensable,
cuanto que una administracion ienta y pere-
zosa, ni provée en tiempo oportunoc & las ne-
cesidades pablicas, ni responde 4 los fines de
su misién, arguyendo por otra parte ignoran-
cia; perc esta prontitud no excluye el que los
asuntos arduos y dificiles 6 importantes, se
sujeten 4 un maduro estudio, de cuerpos con-
sultivos organizados de manera que no entor-
pezcan la accién mas de lo justo.

La energja es por Qltimo indispensable para
gue inspire respeto {a administracién y destruir
los obsticulos que se opongan & su marcha
activa. Una administracion languida, 6 débil,
esta perdida en el concepto piblico, y cuando
pretenda hacerse respetar, tendrd necesidad de
acudir 4 la violencia, 6 4 la espada que hiere,

Tampoco debe presidirla una violenta tiran-
tez, en cuanto gue ejerce un poder esencial-
mente paternal; entre tal escollo y el de una
humillante flojedad, hay que escoger el predo-
minio del consejo en sus deliberaciones, y en
sus actos el respeto, la energia.

3o0.—-La administracién debe ser indepen-
diente, para que tenga expedita su accidn,
pero reconociendo siempre la superioridad
de la ley, dentro de los limites constitucio-
nales y con sujecidén 4 las reglas que sefialan
el término de su actividad,

La accion libre y separada de cada uno de
los poderes, garantiza el acierto y !a pruden-

cia, vy aleja el temor de la arbitrariedad y el
abuso.

Esta independencia de los poderes, no debe
confundirse con el aislamiento absoluto de
ellos, que daria origen & un antagonismo per-
nicioso.

Para que no se comprometa la independen-
cia de la administracion, ejerce ésta facultades
coercitivas ¢ impone correcciones, delegacién
minima de la potestad de juzgar, reservandose
4 los Jueces el conocimiento de las faltas gra-
ves y delitos gue no pueden corregirse por la
via econdmica.

40.—La administracion debe ser responsa-
ble, pues determinada por la constitucion la
orbita de cada poder, sin esta responsabilidad,
los Iimites serian ilusorios y las trasgresiones
frecuentes.

La responsabilidad es un freno, sin el cual
el poder llegaria 4 degenerar de justo y con-
veniente, en arbitraric, evitdindose que e} des-
potismo de la autoridad y de los hombres,
lastime O desconozca los intereses legitimos
que viven & su amparo,

Por consecuencia de lo expuesto es que las
autoridades y agentes administrativos son
amovibles & voluntad del jefe supremo en el
orden jerdrquico, que asume la responsabili-
dad del subalterno. La ley puede no obstante
para ello fijar ciertos requisitos, mas nunca en
términos de que quede limitada la espontanei-
dad del nombramiento.

Esta amovilidad algunos la admiten solo en
principio y por causa legitimamente probada.
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La unidad y la centralizacidn suelen enume-
rarse entre los caracteres generales de la admi-
nistracién; pero merecen una consideracion
distinta, en raz6n de que un régimen homo-
geneo y un poder central, mas bien son con-
diciones esenciales de todo Estado bien cons-
tituido. Cualquiera que sea la forma del
gobiemno, dice el Sr, Colmeiro, ha de haber
una ley comin y una autoridad superior que
mantenga en su fiel la balanza en la cual se
pesan los derechos de la sociedad y del indi-
viduo.

Se distingue la unidad de la centralizacion y
sobre todo de la tutela administrativa. La tu-
tela se interesa en quiar § las administraciones
locales, y considera en minoria todo cuerpo
colectivo; la centralizaciébn atrae 4 la capital,
6 reserva & las autoridades superiores centrales
un gran nimero de decisiones que no merecen
en verdad tanto honor; la unidad en fin es ya
la reunién en manos del gobierno de todos los
poderes necesarios para mantener la unién po-
Iftica y ya la fusién en un solo Estado de to-
das las fracciones de una nacion. De esta doble
significacién de la voz unidad, la primera es
opuesta al federalismo, y la segunda al parti-
cularismo. También la unidad se toma algunas
veces en el sentido de uniformidad.

Ni Montesquieu, ni Benjamin Constante, se
muestran decididos partidarios de la uniformi-
dad, puesto que los ciudadanos, dicen, cumplen
leyes, que importa no las cumplan de la mis-
ma manera. Para Montesquieu la uniformidad
representaba la servidumbre bajo del poder
absoluto de los reyes y déspotas; la variedad
llama 4 la libertad,

La uniformidad parece preferible en las co-
sas que dependen del gobiemo central; la va-

riedad tiene su aplicacidn natural, espontanea,
en la administracion local.

La ley debe ser la misma para todos los que
se encuentran en las mismas circunstancias, y
{as diversas partes 6 partidos de un territorio,
deben ser consideradas como pertenecientes
& un mismo todo.

Cuando por respetar antiguas costumbres,
obra alguna variedad, ésta no deja de tener
razébn de ser; pero cuando se implantan insti-
tuciones nuevas, es la uniformidad la que debe
presidir.

Si debe haber una ley municipal general, los
reglamentos en concreto de toda localidad,
pueden diferir de los de otra, y en este punto
la variedad es buena iey, porque ella permite
ajustar los hechos & la misma regla, cuanto es
posible. La variedad es saludable en las obras
de beneficencia, en las instituciones de ense-
fianza, en las opiniones y lo mismo en las
creencias religiosas. La diversidad de cultos
hace nacer la emulacion, y la diversidad de
opiniones asegura el progreso civil y politico.

E| federalismo es una organizacion politica
que da una verdadera soberan{a & los munici-
pios 6 comunes y 4 los departamentos, y 4 su
vez, & determinadas nacionalidades, unidas
por un vinculo federal. Hoy, en nuestros dias,
es moral y materialmente necesario, que un
Estado cuente con un buen nimero de habi-
tantes., Los pequefios Estados, no tienen in-
convenientes menos graves 4 los que se ofre-
cen en los grandes; y por el contrario, se tiene
que las nacionalidades prosperan en proporcion
de sus fuerzas.

El Estado no solo es un organismo, sino
una asociacion; el primero de estos principios
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es favorable & la unidad y al orden; el segundo
protege la libertad y al individuo.

Cuando impera la centralizacion, las deci-
siones se las arroga el poder central. En la tu-
tela administrativa, el poder, sin arrogarse
autoridad, interviene en la administracion de-
partamental y municipal.

La unidad, opuesta al particularismo, ofre-
ce algunos matices: 10. la talia antes de 1859
era una hacién dividida en muchos Estados sin
vinculo alguno; la Alemania, antes de 1866,
estaba compuesta de Estados soberanos que
un vinculo federal ha reunido en un haz poco
cerrado; la Suiza es una asociacion de estados
gue han renunciado 4 una gran parte de sus
atribuciones soberanas; !la Turquia y sus Es-
tados tributarios, que 4 cada instante amena-
zan con adquirir una soberan(a entera; la Aus-
tria que puede ser considerada como una
federacién: el Reino Unido de la Gran Bretaiia,
que es un Estado triple y no uno; la Sueciay
la Noruega, reunidas bajo el cetro del mismo
rey, sin confundir sus fronteras, su ley, ni sus
intereses; la Rusia, que 4 pesar de la variedad
de sus poblaciones, tiende 4 la unidad con no-
table vigor.

En Centro América, con el objeto de hacer
reaparecer el pacto federal, se han hecho di-
versos esfuerzos. En 1847 se reunié la Con-
vencién de Nacaome. En 1849 reprodujeron
sus instancias los gobiernos de Honduras, Ni-
caragud y el Salvador, reuniéndose un Congreso
federal en 9 de enero de 1851, que quedd
disuelto después de la accidon de |a Arada. En
15 de enero de 1876 se reunid en Guatemala
un Congreso de Plenipotenciarios; y se convo-
c6 otro para el 15 de marzo de 1884, en Santa
Tecla, que no liegd & tener lugar. Por ultimo,

el General J. Rufino Barrios, Presidente de
Guatemala, por decreto de 28 de febrero
de 1885, inici6 la campaiia de la Union, sin
éxito, por haberse opuesto los gobiernos de
otros de los Estados de Centro-América.

Guatemala celebrd con posterioridad el 12
de setiembre de 1885, un tratado con |os go-
biernos del Salvador y Honduras, llamado el
tratado tripartito, encaminado 4 unificar los
intereses politicos y fiscales; y por Gltimo un
Congreso Centro-americano, reunido en Gua-
temala, suscribi¢ el 16 de febrero de 1887,
bases que tienden & consolidar los lazos de
unioén.

La unidad frecuentemente es un hecho de
sentimiento mas que una necesidad politica,
de suerte que la idea de la unidad toma dife-
rente aspecto, segun sea el pais 4 que se quiera
aplicar. Sin embargo de nuestro amor al se/f
government, dice Mr. Block, no podemos ne-
gar las ventajas que la unidad confiere 4 varios
estados ligados por un vinculo federal; esa
unidad crea un cuerpo compacto frente al
extranjero, y asegura la independencia; inspi-
ra un patriotismo més profundo & los ciudada-
nos; les hace més estrecha la solaridad que los
enlaza y les dispone 4 sacrificios por los inte-
reses generales; favorece los progresos intelec-
tuales, concentrando en un mismo foco un
mayor nimero de rayos de luces; extiende el
campo de la actividad humana suprimiendo
las barreras interiores; y en fin, sin herir la
libertad, garantiza el orden y la seguridad, y
estrecha los vinculos sociales.

En el sistema federativo varios Estados se
unen bajo un pacto comun. Asi como el sis-
terma unitario mas se amolda a las monarquias
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que & las republicas, el federativo es propio de
éstas.

En todos tiempos ios Estados pequefios han
tenido necesidad de federarse, sea para fundar
su libertad, sea para defenderse. La descentra-
lizacidn es su cardcter, necesitando por lo co-
mun el gobierno faderal, del concurso de los
gobiernos particulares, para que su marcha
sea feliz.

Hay materias que se prestan 4 un mayor
grado de centralizacion. En los servicios mili-
tares y maritimos, la centralizacién es eviden-
temente indispensable. ¢Donde iria & pararse
si cada consejo municipal nombrase sus gene-
rales, fijase el calibre de los fusiles, &.

La administracién de los fondos del Estado,
debe hallarse centralizada, bien entendido que
los propios 6 bienes de las municipalidades,
deben tener la descentralizacién compatible.

La administracion de justicia debe hallarse
centralizada, La existencia de un Tribunal
permanente de casacién, conduce 4 la unifor-
midad. No puede comprenderse que las leyes
civiles, comerciales 0 penales varien de un de-
partamento & otro, puesto que no se concibe
que lo gque es justo en un lugar, sea injusto en
otro de la misma nacién.

Los negocios extranjeros no admiten des-
centralizacién, Los cultos no deben constituir
un servicio publico, En cuanto 4 la instruccion
es de tenerse presente que entre nosotros ain
no es posible florezca la ensefianza por la vir-
tud sola de la libre iniciativa de |os ciudadanos;
en el particular, alguna descentralizacién en
favor del municipio y de los ciudadanos sera
siempre conveniente.

L.a agricultura y el comercio, no dan lugar
a la centralizacion. Al Ministerio que tiene en-
cargados estos intereses, cumple la mision de
su fomento y proteccién. Los trabajos pabli-
cos deben inspirar 4 la administracion para ha-
cer lo necesario, retirando su accion 4 medida
que adelante la local, 6 individual.

iLa policia que obra en los detalles de mu-
chos lugares; la beneficencia piblica que ne-
cesita socorrer a los verdaderos pobres, cono-
ciendo las localidades, pueden descentralizarse.

En la economia, es necesario distinguir las
instituciones de interés general de las que solo
tienen un interés local. A las primeras pertene-
ce la moneda, las pesas y medidas, los caminos
de hierro vy las carreteras generales; & las se-
gundas, los caminos locales, las calles de las
ciudades, los acueductos, los canales de riego,
los reglamentos sobre las construcciones urba-
nas, el alumbrado, las alhdndigas y mercados
&. Las unas piden naturalmente la centraliza-
¢ion, las otras la descentralizacion.

El gobierno politico necesita ante todo cen-
tralizacién, porque es necesario sea una la
direccion.

La raza ¢ la nacionalidad, tienen una in-
fluencia preponderante en la centralizacién.
Hay veces que es necesario reforzar la inicia-
tiva individual, y otras, en que siendo exage-
rada hay que moderarla.

En las naciones rudimentarias, la centrali-
zacion produce bienes, crea servicios piblicos
y asegura una marcha regular. La descentra-
lizacibn es pues una cuestién de temperamen-
to, que se resuelve practicamente, porque si
es inoportuna, serd andrquica.
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En Francia ha predominado el centralismo,
y Gambetta era decidido partidario de un go-
bierno central y fuerte. Castelar, por el con-
trario, abogando por el descentralismo, dice
refiriéndose & la federacidén, que es la forma
politica llamada & resolver los problemas so-
ciales. La vida, son sus palabras, se distribuye
mas armdnicamente, y por consecuencia se
encuentra alli la Gnica manera de aplicar den-
tro de la unidad social, los remedios particu-
lares exigidos por cada enfermedad: que han
de ser todas ellas varias y diversas, como na-
cidas con causas, 4 veces independientes de
las instituciones y de las leyes. El progreso
social se resuelve entonces por el concurso de
todas las inteligencias, por la libertad de todas
las ideas, por la apreciacién de todas las fuer-
zas productivas, por la mejora de las institu-
ciones politicas, por el progreso de laindustria
y del comercio, como el resuitado de una ci-
vilizacion democritica, que ningin esfuerzo
aislado puede conseguir.

Siempre se ha dicho gue la concentracion
de un poder cualquiera lleva consigo la tirania
y el abuso.

Si la unidad parece necesaria en toda buena
administracion, porque sin ella desapareceria
la fuerza, la energfa del poder plblico; la cen-
tralizacidn, parece un vicio, en los paises de
mediana aptitud.

Es de todo punto preciso buscar la autono-
mia municipal. No es posible que una admi-

nistracion centralizada, por muy inteligente

que sea, por mucho que se multiplique, por
idéneos que fueran sus agentes, responda y
provea con justicia y conocimiento de causa &
todas las necesidades publicas. Siempre falta
alge por hacer; la autoridad se extralimita 4
veces sin pretenderlo.

Suum cufque, § cada uno lo que es suyo.
En todo lo que sea local el municipio debe
legislar sin otra sujecidon que las leyes genera-
tes del pais; independiente en medio de los
pueblos, debe circunscribirse & realizar el
derecho de todos sin mermar el de ninguno,

Organizadas las sociedades en fracciones
que concurren & formar un cuerpo completo,
es decir, la nacion 6 estado, cada una de esas
fracciones tiene y representa intereses deter-
minados que le son peculiares. El municipio,
como se observard mas delante, tiene intereses
propiamente municipales 6 locales, que son
diversos de los departamentales, aunque éstos
participen algo de los otros; y el departamen-
to tiene & su vez propios y diversos de los del
conjunto que forma el estado, el cual, no obs-
tante esa variedad los comprende y abraza
todos.

Es indispensable que cada una de esas frac-
ciones que representan intereses diversos, tenga
su administracién propia y completa, con la
libertad de acci6bn gue es necesaria para que
sea oportuna y justa, y con la subordinacién
que es conveniente, para que no pueda salir
de los limites que le estdn sefialados por las
leyes.

Bajo este concepto la cuestién de si la ad-
ministracion debe estar centralizada & des-
centralizada, se resuelve con suma facilidad.
respondiendo que ni lo uno ni lo otro es
aceptable como término absoluto, sino que la
administracién mas bien debe estar organizada
arménicamente, atribuyendo 4 cada esfera 6
grado, lo que por su indole le pertenece.

Se tiene que habra grados inferiores, con las
facuitades siguientes: 10. facultades propias,
que producen acuerdos inmediatamente ejecu-
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tivos; 20. facultades propias que producen
acuerdos no ejecutivos hasta que recae una
aprobacién superior, y 3o. facultades delega-
das por la superioridad.

Tamhién hay 6rganos de grado superior con
las facultades siguientes: 10. facultad de sus-
pender los actos del inferior, sin revocarlos, ni
modificarlos; 20. facultad de aprobar, revocar
6 reformar los actos del inferior, y 30. facul-
tad de inspeccionar y vigilar 4 los inferiores,
cualquiera que sean las atribuciones de éstos y
sin atentar 4 ellas.

La variedad de intereses que son afectados
¥ su importancia, exige esta clasificacién.

El ideal de la administracion consiste en
procurar la armonja entre las diferentes esfe-
ras administrativas.

La descentralizacion injustificada, relajara
la energia del poder administrativo, que es
condicion de su existencia; la centralizacion
indebida, combatiendo la iniciativa individual,
destruyendo la vida local, acostumbrando &
los pueblos & vivir en incapacidad perpetua,
quitando el tiempo 4 los gobiernos y apartan-
doles de los grandes ideales por ocuparlos en
asuntos pequefios y desarrotlando el vicio del
expediente, produce lentitud en el despacho
de los negocios y fomenta la inmoralidad de
las influencias personales.

También la ausencia de centralizacion, pue-
de concluir en la anarquia; su extremo desen-
volvimiento mata la libertad y produce la
servidumbre,

La distribucion administrativa del territorio
influye en la centralizacion.

Hay fracciones naturales, de que ya hemos
hablado, como el municipio, que representa
intereses colectivos propios, que la administra-
cién publica reconoce y respeta, sin perder de
vista que estas fracciones forman parte del
Estado, que las contiene como el género 3 la
especie.

Pero para que la centralizacion pueda cons-
tituir un buen elemento de gobierno, es preci-
so gue se halle encerrada dentro de ciertos
limites: si los traspasa, si penetra en el domi-
nio de otros intereses, se encamina con varie-
dad, ya a la opresion, ya 4 la anarquia.

El gobiemno debe ser el centro del cual par-
ta toda autoridad, mas no la fuente de donde
se deriva.

Las libertades pdblicas generales, ensefian
una natural corriente & la descentralizacidn,
to mismo que el caricter de los pueblos que
revelan su actividad é iniciativa y en los que no
hay el habito de esperarlo todo de arriba.

Circunstancias topogréficas dificultan el
establecimiento de la unidad material y moral
de los pueblos y por consiguiente la centra-
lizacién.

La historia, las tradiciones y costumbres
arraigadas de autonomia, dificultan la con-
centracién del poder, lo mismo que la falta
de unidad legislativa.

Un poder central dice el Sr. Colmeiro, fa-
vorece la unidad, sustituyendo & una agrega-
cion tan limitada como la que formael pueblo,
otra agregacidn mas extensa que constituye el
Estado, que al mismo tiempo respeta la vida
local, los intereses propios y los afectos inti-
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mos y casi domésticos o familiares de una
comunidad de vecinos; que los ordena y com-
bina de suerte gue coexistan sin menoscabo
de los derechos y deberes del gobierno siem-

ra

pre atento & promover el bien general, es la
justa medida de las relaciones entre el todo y
cada una de las partes de| Estado.



