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PROLOGO

No nos proponemos redactar un corso de derecho po-
sitivo, correspondiente a la lejislacion administrativa de
un pais determinado; ni tampoco un tratado meramente
tedrico sobre los principios abstractos de la ciencia ad-
ministrativa, que, con el cardcter de un testo didéetico,
estuviera destinado a almacenar en la memoria cierta
cantidad de definiciones i férmulas doctrinarias.

Lo primero careceris, hasta cierto punto, de impor-
tancia, en estos tiempos en que nuestro pais, como todas
las naciones que viven bajo un réjimen constitucional
tiene compilaciones en que estdn reunidas metédicamen-
te los reglamentos i leyes no codificadas: compilaciones,
por otra parte, destinadas a ser rehechas periédicamen-
te; porque el espiritu que trabaja a nuestra época, tras-
forma, en ménos de diez "afios, la lejislacion administra-
tiva de un pais nuevo, cuya organizacion tieno que
resentirse do la falta de esperiencis, propia de los tiem-
pos en que apénas acabdbamos de nacer para la vida de
nacion independiente.

Lo segundo no tendria gran interes para el adminis-
trador, ni para los administrados, desde que se trataria
de principios abstractos que aprovechan mas a la filoso-
fia del derecho, que al gobierno prictico de las nacio-
nes.
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Fundados en estas consideraciones, nos hemos pro-
puesto agrupar en un libro cierto ntmero de estudios
que, abrazando los principios jenerales de la adminis-
tracion, comprenda tambien su aplicacion a la jestion de
los intereses pfiblicos, presentdndolos bajo el punto de
vista de la critica i de la esperiencia en los paises mas
notables por su organizacion politica,

Con este propdsito, no contemplamos la administra-
cion piblica como un conjunto de leyes i reglamentos
dictados para rejir los intereses jenerales o locales del
pais, sino, ante todo, como una ciencia de variados es.
tudios, que cuenta, entre susauxiliares, al derecho ptibli-
co, la economia politica, la hijiene pdblica i la estadis-
tica. :

Por esta razon, en el curso de nuestra obra, estén es-
parcidas numerosas cuestiones de derecho piblico;ia
cada paso se encuentran principios de economia politica,
tan necesarios para evitar que el administrador pueda
incurrir en los deplorables errores a que suele dar lugar
el desconocimiento de las verdades econémicas.

A la hijiene ptiblica le hemos dado una estension escep-
cional, con el proposito de que el funcionario adminis-
trativo encuentre en el cuerpo de este libro, los elemen-
tos mas importantes para llenar sus deberes relativos a
la hijiene urbana, cuyos preceptos tienen tanta impor-
tancia en la existencia i conservacion de los habitantes.

Tambien hemos dado un desarrollo especial a la esta-
distica, cuyos datos, investigaciones i comparaciones son,
para el lgjislador i para la administracion piblicas, el tor-
mémetro indispeusable para apreciar la marcha de la
nacion, la forma en que se producen los hechos sociales,
i la influencia benéfica o adversa que ejercen las leyes i
los actos administrativos en el desarrollo de la riqueza
pilblica i en el mayor o menor bienestar de que gozan
las diversas clases sociales.

A esto hemos agregado numerosas consideraciones
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que, refiriéndose a detalles de la administracion, sujetos
a frecuentes modificaciones, no pueden encountrarse es-
critos en las leyes ni en los reglamentos: tales son las
que se refieren a la aplicacion de las leyes en casos es-
peciales, garantias individuales, cultos, policia, socorros
ptiblicos, establecimientos penales, trabajos i monumen-
tos piblicos, privilejios i monopolios, montes de piedad,
hijiene, estadistica i personal administrativo.

No pretendemos escribir un libro con doetrinas oriji-
nales: solo nos hemos propuesto reunir cierto némero de
ostudios que formen un resimen de las mas importantes
cuestiones administrativas, tales como las presentan hoi
la ciencia i la préctica de las naciones rejidas por insti-
tuciones representativas,

Siguiendo este sistema, muchas veces hemos escusa-
do nuestra opinion sobre algunas materias, limitdndonos
a hacer una breve esposicion de lo que pasa en los pai-
ses mas adelantados; o bien, hemos citado las opiniones
de autores ilustres, que tienen el peso de una verdadera
autoridad en la materia sobre la cual han escrito.

De esta suerte, este libro no es la esposicion de doc-
trinas o sistemas nuevos, sino solamente el conjunto de
algunos estudios relativos a lo que pasa, en materia ad-
ministrativa, en los paises mas adelantados, i alo que so-
bre ellos piensan o han pensado los hombres dedicados
al estudio de la administracion i de las ciencias que con
ella mas de cerca se relacionan.

Solo aspiramos a trazar un cuadro compendiado de la
importancia de la administracion, de los conocimientos
que debe tener el administrador piblico, de las fuentes
a donde debe acudir para procurirselos, de las cualidades
morales. que constituyen al verdadero administrador i
de la participacion que debe tener la actividad social en
la jestion de los asuntos locales, dejando en manos de la
autoridad solo las funciones que racionalmente corres-
ponden al Estado,
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Nuestros deseos quedarian satisfechos, si este libro
alcanzara siquiera a dar una idea clara de la importan-
cia de sus funciones a los jévenes que se inician en la
carrera administrativa, i fuera parte para que acudieran
a las fuentes de estudio, donde pueden beber todos los
counocimientos necesarios al hombre que acepta la espi-
nosa tarea de conducir a sus compatriotas por la senda
del progreso i bienestar sociales.




IDEA JENERAL DE LA ADMINISTRACION

Eas cualidades militares son necesarias solo
en ciertas circunstancias i momentos. Las vir-

tudes civicas gue al
hombre de sdminis ticnen una infinen—~
oin de todos los momentos #obre In felicidad
piiblien,

NaroLEON 1.

Las materias de que se ocupa la administracion pibli-
ca son mas conocidas de la jeneralidad, que las corres-
pondientes a los demas ramos de las ciencias politicas o
legales.

En efecto, al iniciarse un jéven en el estudio del de-
recho, en jeneral, son para él desconocidos los preceptos
del derecho piblico, del civil i penal i los procedimien-
tos judiciales.

No sucede lo mismo con la administracion, que, como
- dice Macarel, tiene una fisonomia jeneral, conocida de
- todos, que puede ser palpada por cada uno, desde quo
es capaz de raciocinar.

Se la ve personificada en sus ajentes, en medio de las
ciudades, manteniendo el érden piiblico, previniendo los
delitos, asegurando las personas i propiedades, preseri-
biendo medidas de interes jeneral, dirijiendo trabajos i
monumentos plblicos, presidiendo las fiestas patridticas,
socorriendo los establecimientos de beneficencia, sacrifi-
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cando su propia tranquilidad en pro del bienestar de los
demas.

No se puede dar un paso en la vida social sin entrar
en relacion con la administracion piblica.

El nacimiento, el matrimonio, la muerte, son, para el
ciudadano, asi como para los ajentes de la administra-
cion, otros tantos actos importantes, que interesan tanto
a la sociedad como a la familia.

Llegado el hombre a su mayor edad, la administra-
cion lo llama a la defonsa de la patria, a tomar partici-
pacion en la constitucion de los poderes piblicos i a ad-
ministrar los intereses de la localidad.

Si busca los medios de desenvolver su intelijencia, de
cultivar las cienciag, las letras, las bellas artes, encuen<
tra organizados los establecimientos que la administra-
cion conserva i fomenta, como modelos, bajo la direccion
de profesores autorizados con la aprobacion de corpora-
ciones doctas.

Si los campos i las aldeas se ven amenazados por la
inundacion, la administracion les lleva todos sus recur-
sos, para impedir los estragos i socorrer a los desgra-
ciados.

Si el incendio amenaza a las ciudades, los elementos
de la administracion, combinados con los de la actividad
particular, entran en lucha con la devastacion de las llu-
mas.

Si un rio atraviesa dridas comarcas, es la-administra-
cicn la que se encarga de hacer un equitativo reparto de
las aguas que dan a los campos fertilidad.

Si la masa poderosa de esas aguas puede servir de
motor mecénico para la industria, la administracion or-
ganiza su uso, sin detrimento de necesidades de otro
Jjénero.

Agricultores, comerciantes, industriales, todos reco-
nocen en la administracion piblica la mano que les ase-
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gura tranquilidad i garantias para esplotar sus inte-
reges.,

El habitante de la ciudad encuentra el 6rden en me-

dio de una vertijinosa actividad, numerosas comunica-
ciones terrestrea, Ruviales 1 aéreas, ornamentaciones
monumentales, vias cémodas i espacms&s para-el trafico,
mercados con provisiones abundantes i saludables, fuen-
tes provistas de agua potable, hospitales i casas de refu-
jio para la m&gencxa recreo en medio de jardinesi pa-
geos con 4rboles frondosos. Todo esto es la obra de la
administracion.

‘81 los intereses industriales o de la agricultura, las
relaciones sociales o de fumilia, las enfermedades, el
amor a la observacion i al estudio, empefian a un ciu-
dadano a recorrer el suelo de su pais, encuentra que la
administracion le tiene preparades cammos, canales, fer-
rocarriles, correos, telégrafos i servicios de policia para
garantir la vida i los intereses de los viajeros.

. Silas relaciones mercantiles lo arrastran fuera del ter-
~ ritorio mnacional, encontrar, en el estranjero, a los ¢én-
‘sules, ajentes del gobierno de su pais, encargados do
tomar bajo su amparo log intereses lejitimos de sus com-
patriotas.

. Si los tribunales de justicia encuentran obsticulos pa-
'1a el cumplimiento de sus sentencias, la administracion
lica tiene fuerzas organizadas para hacer cumplir la

La administracion es la que hace un reparto propor-
gional de la parte que cada habitante debe dar de su
enta, para aplicarla a la proteccion de todosi al bienes-
far joneral, mpres&nta&n en la entidad llamada Estado.
tambien la que organiza la contabilidad de los recur-
s consagrados al Estade, i vijila su inversion,

Por todas partes se ve alentar el cultivo de las artes,
las ciencias 1 las letras; fomentar la agricultura, el co-
percio i la industria, premiar los descubrimientos, hon-




rar los talentos, enaltecer la virtud i el trabajo i tender
la mano al infortunio i a la miseria. En todo esto est4 la
accion de la administracion.

Se construyen formidables navios de guerra; se reclu-
tan jentes de mar i tierra; se proveen los arsenales con
grandes acopios de elementos bélicos; se reforman nues-
tros armamentos conforme a los dltimos inventos. Todo
esto es la obra de la administracion, que prepara los ele-
mentos de defensa i de ataque para el momento en que
ge encontrara comprometido el honor nacional o la inde-
pendencia de la patria.

Estalla la guerra. Vod cuénta solicitud, cuénto tino i
sagacidad, cudnta labor infatigable. {Qué voluntad pode-
rosa dirije todas lag fuerzas vivas de la nacion para lan-
zarlas en defensa de la patrial

La administracion es la que organiza trasportes; man-
da levantar planos, estudiar las fronteras; reune grandes
aprovisionamientos i equipos; organiza maestranzas; im-
provisa las intendencias de ejéreito 1 ambulancias,

Por donde quiera que se mire, e divisa la accion bo-~
néfica de la administracion piblica. Por todas partes se
codea el ciudadano con sus ajentes; se leen sus disposi-
ciones; se aceptan éstas o se critican, por medio de la
libertad de la prensa i de las garantias del derecho de
reunion,

Tal es el climulo de asuntos que comprende laadminis-
tracion piiblica. Por ser todos ellos tan conocidos, i aun
triviales, se incurre, no pocas veces, en la equivocacion
de juzgar que su conocimiento no exije estudio; que
1O SOR necesarios una preparacion especial, ni dotes dis-
tinguidas para ser administrador; i que, por lo tanto, a
un hombre de ilustracion vulgar i sin antecedentes en la
vida piiblica, se le puede confiar la administracion de una
parte del territorio nacional.

De esta suerte, los intereses piiblicos le sirven, al admis
uistrador, de campo de aprendizaje para hacer sus pri




meros ensayos, cuyo campo propio gon las oficinas, en
las cuales deben los jévenes iniciarse en la carrera admi-
nistrativa, i prepararse para administrar, mas tarde, con
acierto, los intereses jenerales del Estado.

Como hemos dichoen el prdlogo, el objeto de estos
estudios es meditar algunas horas sobre las cualidades
que debe tener el verdadero administrador; dar a cono-
cor toda la magnitud de sus importantes funciones; lla-
mar la atencion hécia las fuentes donde se puede beber
la preparacion para la carrera administrativa, con los
conocimientos suficientes para que, formindonos la con-
ciencia intima de la importancia de las funciones, nos den
éstas el convencimiento de que, al aceptar un puesto
administrativo, no vamos a un lecho de rosas para ser
cubiertos de ovaciones, sino que aceptamos un puesto de
infatigable labor, de estudio, de la consagracion de todo
nuestro tiempo i nuestra tranquilidad a los iutereses
ptiblicos; en que se sacrifican las conveniencias i afeccio-
nes personales al bienestar de los demas, i en que el
interes individual est4; ordinariamente, en pugna con el
intéres del pais o de la localidad; i por lo tanto, el cum-
plimiento recto del deber hiere intereses privados que le-

- vantan protestas i erizan de espinas el camino del funcio--

nario administrativo.

La meditacion tranquila de las leyes, el estudio de las
eiencias morales i demas que con aquellos se relacionan,
la conviccion profunda de toda la magnitud de los deberes
que impone la administracion a sus funcionarios, son log
medios que forman las grandes virtudes de los hombres

piiblicos, cuyo patriotismo se sobrepone a las mortifican-

tes resistencias que jeneralmente se encuentran para ha-
eer marchar las vosas por el camino del bien i de los ver-
'daderos intereses de la nacion.



CAPITULO L

RELACIONES DE LA ADMINISTRACION CON LOS PODERES
PUBLICOS,

1. Ortjen del podes piblico.~Usurpacion del derecho de las naciones~—II, Reconquista
del derccho—Division del poder en tres ramas.—Diferenciz entre goberari admi-
nistrar,—Administracion jeneral i administraciones especiales.—Administracion de
justicia,

Acabamos de dar una idea jeneral de la accion admi-
nistrativa en la sociedad.

Veamos cudl es su orfjen, cémo se ha formado, cusl
es el lugar que le corresponde en la organizacion i cons-
titucion del Estado i cudles son sus relaciones con los
‘poderes nacionales.

No es necesario entrar en una digertacion floséfica
para dejar aqui establecido que el hombre no estd desti-
nado a vivir en el aislamiento, sino en agrupaciones que
se llaman pueblos, naciones, ciudades, aldeas, i en jene-
ral, sociedad.

Las sociedades primitivas se han rejido por lalei del
mas fuerte, impuesta violentamente a los mas débiles.

Este estado primitivo de la organizacion social ha si-
do un periodo de desérden i de luchas, en que se creia
gue el dnico medio de gobernar a los hombres era que
una parte de la humanidad esclavizara a la otra.
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La necegidad de vivir bajo un sistema que garantizara
el 6rden i asegurara el bienestar jeneral, fué arrastrando
a los hombres a formar sociedades politicas, en las cua-~
les los asociados confiaban la direccion de los intereses
colectivos a un individuo o a una junta de unos pocos
individuos. Estas asociaciones se llamédron Estados.

Este sencillo sistema de gobierno sufrié, en el trascur-
so de los siglos, trasformaciones, hasta el punto de que,
olviddndose de que el poder de gobernar a la comuni-
dad habia sido primitivamente delegado en sus manda-
tarios, por la comunidad misma, se lleg6 a sostener que
ciertos hombres tenian, por derecho divino, el poder de
gobernar a los demas i de dictar leyes a su capricho.
Este pretendido derecho divino, mas tarde, se declaré
hereditario; de suerte que hubo ciertas castas privile-
jiadas, cuyos hijos nacian reyes, como si dijéramos hoi
que los nifios nacen jenerales, obispos, jueces, ministros
o diputados, aun cuando por sus disposiciones naturales
fueran inh4biles para estas funciones.

II

Los progresos de la civilizacion, i sobre todo el espi-
ritu analitico, filtrando en todos los ramos de la ciencia,
hiciéron conocer que el derecho divino de gobernar a
los hombres era sencillamente una usurpacion, a la que
se le apellidé despotismo o tirania.

Despues de grandes i sangrientas evoluciones, consi-
gui6 la humanidad reconquistar sus derechos; i al dere-
cho divino sucedié la soberania nacional, delegada en
los gobernantes, ya fuera por toda la vida de éstos, o por
periodos mas o ménos largos.

La esperiencia dié a conocer, mas tarde, que la pleni-
tud del poder, en manos de un solo hombre, enjendraba
el despotismo.




Para salvar de estos peligros, se forméron nuevos
sistemas de gobierno, segun los cuales, la nacion, al de-
legar el ejercicio de la soberanfa, la fraccionaba en tres
ramas separadas, con esfera propia cada una de ellas i en
entera independencia de las demas.

Estas tres ramas en que estd dividida la delegacion
de la soberanfa nacional, son el poder lgjislativo, el po-
der ejecutivo i el poder judicial.

Al primero corresponde la formacion de las leyes.

Al segundo, su ejecucion, en cuanto se relacionan los
intereses individuales con los del Estado, i en cuanto se
refiere al interes jeneral de los administrados.

Al tercero corresponde la aplicacion de las leyes en
todos los casos en que hai contienda de intereses particu-
lares entre sf, 0 en que hai que aplicar la lei penal a la
represion de algun delito.

Es en el poder ejecutivo, lamado ordinariamente go-
bierno, en quien reside la administracion piiblica, encar-
gada de llevarsu accion hasta los menores detalles del
bienestar i progreso sociales.

Por ser la administracion una de las fases que pre-
senta el Ejecutivo, se confunde, jeneralmente el sentido
de la accion de gobernar con la de administrar,

Gobernar es rejir los intereses jenerales de la nacion
representarla en sus relaciones con el estranjero, tomar
perticipacion en la formacion de las leyes, dar unidad a la
accion politica del Estado, dirijir los intereses colectivos
de los ciudadanos, concentrados en un solo interes co-
mun.

Administrar es ejecutar cada uno de los actos con que
se da cumplimiento a las leyes de interes jeneral, cuya
direccion superior tiene el Gobierno, sin descender éste
alos detalles que exije su ejecucion, i que corresponden
a los funcionarios administrativos.

El Gobierno es la intelijencia que dirije; la adminis-
tracion es el brazo que ejecuta.




Ambos estdn encargados de dar cumplimiento a leyes
de interes jeneral; i, por constituir 4mbas el poder eje-
cutivo, se suele confundir el uno con la otra. :

El primero da cumplimiento a esas ie’yes, refiriéndose
siempre al interes colectivo de la nacion. La segunda
fraceiona el territorio en provincias, departamentos, sub-
delegaciones, distritos, cantones; lleva su accion a log
diversos intereses locales; penetra en todos los ramos,
on todos los rincones, i se divide i diversifica tanto como
lo exijen las distintas especialidades necesarias para la
multitud de necesidades de variadas especies, que cons-
tituyen el servicio ptiblico del Estado, tomando en deta-
lle cada una de las localidades.

Puede, pues, definirse la administracion pdblica como
el conjunto de resortes con que el poder ejecutivo mue-
ve todos los servicios que concurren al bienestar jeneral,
dentro de los limites racionales que una sana apreciacion
atribuye a la autoridad, para no invadir la esfora de la
actividad individual, ni sacrificar sus garantias.

La administracion es jeneral en cuanto se refiere a los
intereses jencrales de los administrados.

Esta administracion jeneral se divide en administra.
ciones especiales, tales como de la hacienda piblica, mu-
nicipal, de instruccion piiblica, beneficencia, policia, tra-
bajos piblicos, agricultura i comercio, industria, correos,
estadistica, ete.

Esta distribucion proporciona la ventaja de dividir las
labores, haciendo posible una gran rapidez en las jestio-
nesadministrativas i destinar especialidades a cada ramo,

1Tt

Al poder judicial se le ha llamado tambien, con justi-
ficadas razones, administracion de justicia, por estar sus
funciones limitadas a aplicar las leyes, (esceptuando los




[ |

Estados Unidos). Con este motivo, se le ha confundido
en algunos casos, con la administracion pablica, o dire-
mos mas propiamente, que sus respectivas esferas de
accion no distinguen con claridad los lmites en Phoee
tocan, de donde nace la confusion,

La administracion de justicia tiene limitadas sus fun-
ciones a aplicar las leyes en todos los casos en que hai
una contencion entre los intereses de particulares. Si en
algunos casos aplica las leyes, tratdndose de cont encio-
nes entre un ciudadano i el Estado, es porque éste, en
ciertos casos, tiene asignado, por la lei, el mismo ca-
récter que unindividuo particular, para defender sus in-
tereses.

La administracion de justicia aplica tambien las leyes
penales, para la represion de los delitos. En todos estos
casos tiene una accion meramente pasiva. Obra solo a so-
licitud de los interesados, o por denuncio o requerimiento
de terceros.

La administracion péblica se diferencia de la de justi-
cia en que soloaplica las leyes de interes jeneral; enque su
cardeter peculiar es la actividad i que jestiona por si mis-
ma; enque tiene potestad para dictar disposiciones deriva-
pas de la lei i reglamentaemn de sv cuznphmxento; para
aplicar medidas coercitivas i disciplinarias, i para promo-
ver el progreso i bienestar sociales, por todos los medios
que estdn dentro de la esfera de las leyes constitutivas
u orgénicas del Estado.

Para cumplir esta gran mision, la administracion pi-
blica necesita el ausilio de varias ciencias, tales como
la medicina legal, la estadistica, la hijiene, la economia
politica, como tambien de funcionarios con una prepara-
cion especial para cada uno de sus ramos.

Estos estudios van a limitarse al campo de la admi-

nistracion piiblica en jeneral; ni podria ser de otro modo,
desde que no vamos a ocuparnos del derecho positivo do
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una nacion determinada, sino de los prinicpios jenerales
de la administracion.

Esperamos que en ellos encontrardn los jévenes que
ge inician en la carrera administrativa una base que les
permita aplicar con miras clarasi elevadas la lejislacion
del derecho positivo, i deducir de éste, sus decretos re-
_glamentarias, disciplinarios i de fomento de los intereses
piiblicos, en armonia con las leyes i con los principios
fundamentales de la ciencia administrativa, cuya influen-
cia puede ir gradualmente corrijiendo los errores de los
sistemas empiricos.




