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PALABRAS PRELIMINARES

POR

D. CaArLos Ruiz peL CASTILLO
Catedratico de la Universidad de Madrid






Lo mas granado y también lo mas numeroso, segin creo, de
los cultivadores de la Ciencia y del Derecho Administrativo en
Espafia, se ha dado cita en el Iustituto de Estudios de Administra-
cién Local para honrar en dos sesiones de estudio, y al través
de un ciclo de breves intervenciones, las figuras eminentes de los
fundadores de esta Ciencia en Espafia, cuyo centenario se cum-
ple por estos dias. Suscita este acto una doble impresion: la pri-
mera, de gratitud hacia los que nos precedieron en el afan y en el
desvelo, venciendo las dificultades inherentes a todo comienzo; la
segunda, de satisfaccidn, al comprobar que la antorcha que ellos
encendieron se mantiene viva y enhiesta en manos de los suce-
sores. Este es el sentido etimoldgico y auténtico de la tradicidon:
entrega de la generacion pasada a la generacion actual, que, a su
vez, ha de transmitirla acrecentada a las generaciones futuras, se-
gun la formulacidn, en palabras lapidarias, de la Ley del Progreso:
“conservar; conservando, innovar; innovando, acrecentar”. Y
este es también el sentido del homenaje que aqui nos congrega.
Conmemoramos a los hombres de Ciencia, como conmemoramos
a los héroes. Unos y otros se pusieron al servicio del nombre y de
la gloria de Espafia, y la Patria, reconocida, los acoge en su regazo
y los dota de la perpetuidad que ella simboliza. El Instituto de
Estudios de Administracion Local, siente viva complacencia por
este acto y presta con gusto y con honor su ambito y sus estimulos
a una iniciativa, que, con su autoridad hecha a la vez de prestigio
y de veterania, os va a exponer D. José Gascon y Marin. Al ceder-
le la palabra, me complazco en expresar, en nombre del Instituto,
mi gratitud a los ilustres conferenciantes y a las representacio-
nes aqui presentes, asi como a un publico culto que al honrar a
los maestros se hace honor a si mismo.






OLIVAN Y LA CIENCIA
DE LA ADMINISTRACION

POR

D. Jost GascoN Y MARIN
Catedratico de la Universidad de Madrid






“Sefiores: Las palabras que acabamos de escuchar de mi queri-
do compafiero el Sefior Ruiz del Castillo, Director de este Ins-
tituto, me excusan explicar el significado de estas sesiones. Hu-
biera sido imperdonable que nosotros, que somos hijos del ayer,
como otros lo seran nuestros, no recordaramos a los que nos an-
tecedieron, que nosotros olvidiramos hechos muy significativos
en la ciencia espafiola, muy significativos singularmente en la
ciencia juridico-administrativa. Los hombres de hoy vamos a re-
cordar, en estos momentos, de afio muy destacado en nuestra his-
toria cientifica, a aquellos que nacen fin del XVIII y principio
del XIX.

Las fechas de 1796, del nacimiento de Olivan, de 1806, dc
Ortiz de Zufiiga, fin del siglo XVIII e iniciacion del siglo XIX, la
de Gémez de la Serna, 1806 también, la del de Javier de Burgos,
coétano, paralelo en su carrera cientifica y politica de Olivan, en
1778, la del de Posada Herrera, en 1815; de Colmeiro en 1818,
contemporaneo de Francisco Agustin Silvela, son fechas que, al
transcurir unos cuantos afios y al llegar a nosotros su actua-
cion en madurez de vida, ofrecen una coincidencia singular:
la de que en un mismo afio se produzcan hechos tan salientes como
la creacién de la Escuela de Administracion, cuyos primeros es-
tudios se dan en el curso de 1842 a 1843, la de que si anterior-
mente se habia dirigido el célebre Mensaje de Javier de Burgos
a Fernando VII, en 1826, y en el afio 33 habia aparecido ese mo-
numento de ciencia juridico-administrativa, casi el mejor toda-
via de verdadera ciencia de la administracion, las Instrucciones
de Javier de Burgos a los Subdelegados de Fomento, ¢ como olvi-
dar que en el afio 1842-43, Ortiz de Zafiga publicéd la primera
obra Elementos de Derecho administrativo, que en el afio 1843
.da en el Ateneo sus Lecciones sobre Administracion, Posada He-
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rrera y que en el mismo afio 1843 revisa Olivan la Guia en la En-
ciclopedia espaiiola del siglo X1X, apareciendo el libro, pequefio
al parecer en extension, pero de mucha densidad de contenido, de
mucha densidad ideologica, titulado “La ciencia de la Adminis-
tracién en relacion a Espafia”? Hubiera sido imperdonable que
nosotros nos olvidasemos de aquellos a quienes hemos heredado
cientificamente, de los que nos precedieron, de que nosotros hicié-
ramos caso omiso de que en Espafia ha existido hace justamente
ya un siglo, verdadera ciencia de la Administracion y verdadera
ciencia juridico-administrativa y de que muchas ideas, muchos
principios, muchas afirmaciones que hoy se consideran como una
novedad, al trasplantarse a través de traducciones del extranjero,
al traspasar nuestras fronteras, fueron atisbadas, previstas por
hombres de gobierno y de ciencia que en sus trabajos consignaron
en anteriores afios, las afirmaciones principales que han servido
posteriormente de base a la cristalizacion del Derecho administra-
tivo en todo el mundo. Precisamente por la significaciéon de un
paisano mio, Olivan, aragonés, nacido en Anso, en el Pirineo, he
querido ocuparme de quien entre sus datos biograficos figura el
de haber sido alférez de Artilleria en la guerra de la Independen-
cia, hecho significado, digno de ser recordado, porque cuando lee
uno sus “Principios de ciencia de la Administracion”, no puede
olvidarse que aquel hombre habia combatido por Espafia, que
aquel hombre defendi6é la independencia patria y de que si en
digunas ocasiones se ha hablado de afrancesados, de quienes
vivieron en ese siglo XIX tan combatido, hay que recordar que
no faltaron los que ante todo y sobre todo eran espafioles, hombres
que supieron primero defender la Patria con las armas y des-
pués supieron también defenderla con sus ideas, con sus hechos
y con su pluma, buscando promover los intereses nacionales, cui-
dando el interés general.

¢ Qué conviene poner de relieve en los breves minutos que me
corresponden en estas sesiones? Pues presentar, como en Olivan
encontramos fundamentalmente las principales afirmaciones de
la moderna ciencia del Derecho Administrativo. Indicase hoy que:
la Administracién existi6 siempre, pero que la administracion
nace en principios del siglo XIX. ;Qué afirmacién es la inicial
consignada por Olivan en las lineas primeras de su extenso es-
crito sobre “Administraciéon publica”, en la “Enciclopedia del
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siglo XIX o Biblioteca completa de ciencias, literatura, artes y ofi-
cios”? La siguiente: El arte de administrar es tan antiguo, como
la existencia de los Gobiernos, pero la ciencia de la administracién
es muy moderna. ¢ Qué se indica hoy con referencia al caracter y
naturaleza de la ciencia de la administracién? Pues, actualmen-
te, la corriente general es la de que la administracion significa
accion, que es actividad encaminada a la satisfaccion de necesida-
des generales, a la realizacion de los servicios ptiblicos y va evolu-
cionando la ciencia juridico-administrativa, desde la antigua y
clasica nocion del estudio de funciones del Poder ejecutivo, a la
idea de actividad general, a una concepcion de una nueva doctrina
juridica, basada en la nocion del servicio ptiblico, de los negocios,
de las operaciones juridicas que se originan con motivo de su
realizacién; pero no hay que acudir a citar Duguit, a Hauriou
y tantos otros escritores para que la idea del servicio publico
constituyese un elemento bésico de la ciencia del Derecho admi-
nistrativo, porque en Olivan puede leerse de una manera bien cla-
ra, bien concreta, bien terminante, que para él “el fundamento de
la organizacidn administrativa estd en determinar el modo mas
feliz y eficaz de que se desempefie bien el servicio ptblico”, de que
“administrando se llevan con regularidad el conjunto de los servi-
cios phblicos”, que “éstos determinan la materia administrati-
va”, “que el Gobierno es el poder supremo” y la “Administra-
cién constituye el servicio general”. Es decir, que la nocién fun-
damental para él, desde este punto de vista de la accidn, es el
ejercicio de una actividad encaminada a la realizacion de los fines
del interés general, “conjunto de medios, sistema organizado para
transmitir y hacer eficaz el impulso del Gobierno” sistema singu-
lar, especial, que constituye la institucién “servicio ptiblico” en
nuestra ciencia.

- ¢De qué caricter es la Ciencia de la administracién para
Olivan? Pues una ciencia de aplicaciones y métodos, en la que
“son menos admisibles que en otra los raptos de imaginacién” y
mucho “menos disculpables los descarrios”. “Fundada en el co-
nocimiento del corazon del hombre y en el estudio de las necesida-
des publicas, su mision es satisfacerlas sin distincion, conservar
la armonia que conviene a la sociedad y auxiliarla para que, me-
jorandose, prospere.

Las dos grandes separaciones que se han hecho posterior-
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mente entre funciones de conservacién y funciones de mejora-
miento, figuran en los primeros parrafos de la obra de Olivan.
IAfios antes de la obra clasica, que en la segunda mitad del si-
glo XIX sistematizaba la materia administrativa en estas dos
grandes direcciones, Olivan asigna a la Administracién, funcio-
nes de estas diversas indoles: “Ia Administracién-—escribe—o
cumple y hace cumplir sencillamente la ley o tiene un mandato mas
amplio y elevado, que es desenvolverla y suplirla en los pormeno-
res, llevando su espiritu a todas las consecuencias razonables, estu-
dia siempre sus defectos, prepara en su caso la propuesta de sus
mejoras; protege al individuo, fomenta su accidon productiva, for-
ma ordenanzas, reglamentos, instrucciones, expide decretos, circu-
lares, edictos, toma medidas fundadas en conocimientos especia-
les y cuenta con el correspondiente ntiimero de funcionarios y
agentes responsables, a quicnes esta encomendada la ejecucion.
Se refiere a los individuos mas bien que a los ciudadanos, para
ofrecerles seguridades o garantias que ha de tener’as también
ella, porque no puede proteger quien a su vez no sea fuerte”. Ro-
bustecimiento de la idea de poder, significacion de la finalidad del
ejercicio del poder publico; proteccion de lo que existe, su mejo-
ra y fomento; elementos caracteristicos de la modernisima doctri-
na en el campo del Derecho publico.

¢ Qué naturaleza asigna a esta ciencia de la administraciéon?
Esta “se ha ensanchado y ennoblecido a medida que se ha ido
reconociendo la utilidad de su accion”. Y como “desde recaudar
y pagar—funcién inicial—, caracter puramente econdémico en
lo administrativo, que explica la confusiéon con la funcién de Ha-
cienda, hasta proteger las nuevas funciones que le confiere ma-
yor importancia y consideracion, que las primitivas, eleva el con-
junto de sus principios y reglas a la categoria de trascendentali-
sima ciencia social”, refiriéndose constantemente a la cosa pt-
blica, “no como atribuciones de supremacia, sino al contrario,
como una gestion de responsabilidad. Porque, en efecto, quien
administra, reconoce dependencia”. Subordinacién y responsabi-
lidad en la actuacién del administador. _

La idea de responsahilidad—Iuego insistiré a ella—es una
de las basicas, caracteristicas, del moderno Derecho administrati-
vo y la idea de responsabilidad figura reiterada y repetidamente
en la obra de Olivan.
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¢ Qué método se ha utilizado al perfeccionarse la ensefianza y
la investigacién, muy posteriormente a Olivan? El método com-
parado, el estudio del Derecho comparado, que en nuestra Facul-
tad de Derecho se tradujo oficialmente en que determinadas asig-
naturas se intitulasen por su propia denominacion, de tal Derecho
y “comparado con el extranjero”. El método comparado tiene
acogida en la obra de Olivan. El Derecho administrativo de cada
nacion, segiin nuestro autor, “se forma de los preceptos positivos
que rigen la materia de la A. P. Confuso en lo general y disemi-
nade, es importante v meritorio el servicio de los que se dedican
a coordinar y concordar sus disposiciones”. Las cuestiones de ad-
ministracién son de “la misma esencia en todas partes; pero los
medios de aplicacion admiten y exigen modalidades y diferen-
cias segtin las circunstancias. La administracién injusta, débil o
desigual, es siempre mala; la vigorosa, justiciera vy activa, es
siempre buena...” “De diferentes maneras se presenta la Admi-
nistracion en cada pais, porque no es constante el método adop-
tado para hacer cumplir las leyes y proteger los intereses comu-
nes.” Pero, a pesar de reconocer de un lado la variedad de prin-
cipios y la variedad de aplicacion, segin las circunstancias y se-
gun el pais a que se refiere, no rehuye hacer el estudio de lo que
acaecia en Inglaterra y tiene alusiones a unos y otros Estados,
sosteniendo, como elemento digno de ser recordado, que la ad-
ministracién inglesa descansaba en una base que solo alli existe:
su gran fuerza reside en el espiritu publico, en el esfuerzo de la
Nacién y en que la marcha constitucional—dice—consolida y san-
ciona las buenas practicas del mando, abriendo el camino a las
reformas en administracion.

Problema importante y dificil en el Derecho administrativo es
el de su codificacion. Divididos estan los campos de los tratadis-
tas en partidarios y adversarios de ella; no adversarios en el sen-
tido de negar la conveniencia, sino reconocedores, segiin ellos, de
la suma dificultad de que la codificacion se realice. Olivan plan-
tea este problema, atribuyéndole importancia suma; parte de que
el Derecho administrativo de cada nacién “se forma de los pre-
ceptos positivos que rigen en la materia de A. P. Confuso en lo
general, y diseminado, es importante y meritorio el servicio de
los que se dedican a entresacar, coordinar y concordar aquellas
disposiciones, haciendo posible y aun facil su estudio, y mayor



sera todavia el servicio de los que separando de una aplicacién
precisamente embarazosa los principios generales del Derecho y
la doctrina, retina en un cuerpo los dispersos y flotantes elemen-
tos de la teoria administrativa y “por medio de las oportunas
clasificaciones y concienzudo trabajo presente a la contempla-
cion de los hombres de la ciencia en toda su pureza y esplendor,
ciencia que, penetrando en el intimo mecanismo de la economia
social es protectora, a la vez, de los que mandan y de los que obe-
decen.” ]

En todas partes—afirmaba—consideramos #til la codifica-
cién, sin que nos hagan fuerza las consideraciones alegadas en
contrario. En Espafia la consideramos urgentisima.

Quien lee, por ejemplo, a Hauriou, advierte la necesidad de
estudiar las distintas significaciones de los términos Gobierno y
Administracién, y, diferenciindolos, de entresacar la razén de
las relaciones que tienen de existir entre uno y otro. Olivin de-
finia el Gobierno como “el poder supremo considerado en su im-
pulso y accioén para ordenar y proteger la sociedad”, y la Admi-
nistracion constituye el servicio general o el conjunto de medios
y sistemas organizados para transmitir y hacer eficaz el impul-
so del Gobierno en mas o menos lata combinacion con el esfuer-
zo del individuo y sus agregaciones. De manera que invocar la
diferenciaciéon entre Gobierno y Administracién, es un anticipo
que define lo que en este punto desarrolla el gran maestro Hauriou.

No hay que acudir a los elementos extrafios. Estd marcado
el simil de !a diferencia entre el motor y la maquina, el de quien di-
rige el motor y la maquina, en este parrafo, que acabo de leer, de
Olivan. Pero va mas alla. En aquellos tiempos en que la doctri-
na del Derecho ptiblico se basaba en las ideas de la revolucion
francesa y de Montesquieu, en la doctrina de la divisiéon de po-
deres, la divisidén de lo legislativo, lo ejecutivo y lo judicial, cuan-
do hoy modernamente se dice que esta doctrina no es una doctri-
na eminentemente juridica, sino que es una doctrina esencial-
mente politica y se busca una diferencia funcional de lo ejecu-
tivo, de lo legislativo, de lo administrativo y de lo jurisdiccio-
nal, en Olivin vemos un anticipo de esta direccion porque,
dice, tres son los actos del poder supremo, el poder en singu-
lar, no los poderes; una diferenciacién también tripartita, pero
funcional, no de carécter politico. El dice: “pensar, resolver y



ejecutar. Por lo primero, se preparan y proponen las leyes; por
lo segundo, se forman, y por lo tercero, se hacen cumplir.” Es
decir, una separacién esencial, como es natural entre lo legisla-
tivo y lo ejecutivo; pero en lo ejecutivo hay principios en los cua-
les la base del ejercicio de la potestad reglamentaria sefiala c6mo
hay una participacién de los d6rganos de la administracién en
funciones que son netamente también de caracter legislativo.

El Gobierno forma la Administracién, pero la Administra-
cién sostiene a los Gobiernos. Punto esencialisimo en nuestros
dias, porque no hay que olvidarlo, las revoluciones politicas pue-
den hacerse en segundos, en minutos; pero la revolucidn, si no
va seguida de la evolucién y no obtiene el apoyo de la adminis-
tracion, fracasa. Olivan indica: “un sistema de gobierno, sea el
que quiera, puede considerarse en el aire si no consigue fundar
una buena administracién y, al contrario, en un pais bien admi-
nistrado, subsistird por cierto espacic de tiempo el Gobierno, aun
cuando decayese éste y dejase que desear”.

La intima relacion, pues, entre la funcién administrativa, en-
tre la eficacia de esa funcién administrativa y la funcién guber-
namental, la tenemos ya en la ciencia de la Administracion, de
Olivan. Cuando hoy, después de tantos afios, de tantos estudios
acerca del criterio diferencial entre ciencia de la administracion
y Derecho administrativo, entre la Verwaltunglehre y el Ver-
waltungrecht alemanes aparece el significado de la primera como
Verwaltunapolitip, como politica de la administracion, que no esta
ausente del trabajo de Olivan hace ya un siglo.

¢Qué caracteres asigna Olivan a la Administracion y a los
servicios publicos? LLos primeros caracteres de la Administracién
son, segtin él, la unidad y la independencia: “la primera hace
desaparecer toda divergencia en las miras; la segunda evita los
inconveenientes y rivalidades, asegurando la libre accién y sir-
viendo de base a la responsabilidad.” Nuevamente la idea de res-
ponsabilidad es elemento basico de la construccién juridico-ad-
ministrativa de Olivan, “I.a Administracion debe estar centrali-
zada, ha de obedecer a impulso del Gobierno; es viciosa la cen-
tralizacidn excesiva, como lo es también la excentralizacién”; no
emplea el prefijo “des”, sino excentralizaciéon administrativa,
que prive al Gobierno de la intervencion y direccién, muy conve-
nientes para el mejor servicio del Estado. Sienta como axioma ‘de

2
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Derecho natural, que conviene centralizar el Gobierno y excen-
tralizar la administracién. Se refiere a Francia, al ejemplo de
Napoleon, a como desaparece Napoledn, pero en Francia sigue
una organizaciéon administrativa que ha perdurado. Y va sefia-
lando las ventajas de esta organizacion bésica de la estructura de
un Estado y sefiala los inconvenientes que puede tener, idea muy
significativa en su época de individualismos, como tnico princi-
pio del derecho social. “Medio siglo—escribe en 1843—ha de-
mostrado la insuficiencia, la esterilidad del individualismo como
principio de derecho social, asi como ha puesto en evidencia la
falsedad de todos los principios absolutos proclamados dogmati-
camente por una escuela que no puede mis que ser teérica, por-
que carecia de los datos que hoy son propiedad de todos por efec-
to de la practica.” En aquella lucha entre el criterio individualis-
ta dominante en la época y el nacimiento de la escuela enfrenta-
da con él, de la escuela socialista, é1 toma partido por el carac-
ter social de la institucién, por la intervencion directa en fun-
cién auxiliadora de la actividad social, pero en funcién de natu-
raleza netamente administrativa en la realizacion de estos fines
sociales.

El sistema administrativo ha de asegurar, segiin Olivén, la
correspondencia y armonia entre las operaciones de la totalidad
y los de la sociedad; los intereses de la parte han de estar sub-
ordinados a los del todo.

Cuando hoy se indica que hay que variar todas las bases doc-
trinales en el campo del Derecho ptiblico, con supeditacién al in-
terés de la comunidad, la idea no es nueva, la objetividad como
ruta a seguir en el ambiente juridico de los Estados tampoco es
nueva, porque en el trabajo de Olivan no domina exclusivamen-
te el aspecto subjetivo; por el contrario, domina el aspecto obje-
tivo; en su ciencia de la administracion, la finalidad domina; sa-
tisfacer el interés de la totalidad de la sociedad ; habri cambios de
palabras, habri nuevas formulas para expresar las que se llaman
nuevas ideas; pero el principio existia ya hace un siglo, reiteran-
do lo que ya se expres6 en otros anteriores, por nuestros filéso-
fos y juristas.

¢ Qué elementos de caricter territorial admite Olivan? La ad-
ministracién general, para él, se divide en general y en especial.
C#a la militar como opuesta a la administracion civil general, e
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indica formar parte de la materia administrativa comunidades te-
rritoriales, como las provincias y los pueblos, y otras entidades
intermedias, como los partidos o distritos. Quiero sefialar que
frente a la division clasica derivada de la célebre division territo-
rial de 1833 en provincias y municipios, Olivin era partidario
de una actuacion intermedia entre la provincia y el municipio.
Olivan se preocupaba del auxilio, de la forma de cumplir los fi-
nes administrativos en determinadas instituciones comarcales que
él fundia con los llamados partidos judiciales. Es més: en la ac-
tuacion de jefes directivos de la administracion en cada una de
las esferas, ideas que hoy se apuntan y que pudieran considerar-
se como muevas, no lo son, porque cuando algunos defienden—y
yo no soy de los que lo repugnan—el que en pequefios municipios
limitrofes pudiera haber un solo Alcalde, para elevar la natura- -
leza y dignidad del cargo y para facilitar y reclutar personas com-
petentes para el desempefio de funcién tan importante, la refe-
rencia de una persona que represente el poder administrativo en
la comarca, figura en la obra de Olivan, que sugiere exista un
Teniente de Gobernador de varios partidos judiciales o encargar
por la Ley al Alcalde de la cabeza de partido del cuidado de los
pueblos de su dependencia, aunque se le seflale mayor niimero
de Tenientes. Cuando buscamos ese auxilio a los pequefios mu-
nicipios, ya existe esa preocupacién en la obra de Olivan. Cuan-
do se quiere sefialar el caracter de las autoridades que estin dis-
tribuidas por las provincias y pueblos, cuida mucho nuestro au-
tor de rechazar la denominacién de Jefes politicos para los Go-
bernadores, pues la politica la refiere al régimen del Estado y
no a la administracion del pais, y debe determinarse que en la
politica son agentes del Gobierno y que son en la provincia jefes
de la funcién administrativa. Al lado del Gobernador y del Alcal-
de creia él que debia haber un pequefio Consejo de Estado, el
Consejo provincial en funcion consultiva, de un lado, en funcién
jurisdiccional de otro, aparte las Diputaciones provinciales; pero
advierte que la prudencia exige que sus funciones no compro-
metan, ni perturben la correspondencia y concierto entre las di-
versas partes del orden administrativo, que evidenttmente re-
quiere coordinacion.

En los Ayuntamientos la funcién la consideraba como fun-
cion deliberante en unos casos y de caracter consultivo de las au-
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toridades superiores en otro. El pueblo cs la unidad natural e in-
'alterable ‘de la familia social... El mismo abandono de libertad
natural que supone en el hombre su reunién en sociedad civil,
alcanza al pueblo, que forma comunidad con otro para constituir
una nacién. Muéstrase partidario de que los vecinos nombren
Concejales v, entre ellos, la administracién general, el Alcalde, ¥
de que sean periodicas y no demasiado frecuentes las Juntas de
la Corporacién municipal. Sefiala puntos de semejanza entre Di-
putacién provincial y Ayuntamiento. La subordinacién la acen-
tuaba considerando revestida la administracion central de auto-
ridad para obligar, lo mismo a Alcaldes que a Ayuntamientos, a
encerrarse en el circulo de sus funciones y a llenarlas segtin las
feves, suspendiendo en caso necesario a unos y otros, deponien-
do los Alcaldes y Tenientes y disolviendo los Ayuntamientos.

La distincién entre entidades territoriales e institucionales re-
fléjase en su obra. Los establecimientos—la misma palabra fran-
cesa—, formados por asociaciones voluntarias, a impulso de la
bencficcncia, prevision o de la economia, los coloca bajn la alta
inspeccién de la Administracién en ejercicio de una funcidén de
policia que asegure el cumplimiento del fin, que evite los abusos
a que la mala fe pudiera abandonarse.

No olvidaba la diferenciacién entre modos de gestién de Dere-
cho ptiblico y modos de gestién de Derecho privado. Olivan re-
fiérese a que hay materias de administracion en que ésta no tie-
ne mas caracter que el de la persona privada; ejemplo: cuando
cuida fincas por si y las arrienda, cuando entiende en las cons-
trucciones de obras publicas.

Para completar estas rapidisimas indicaciones de elementos
basicos de la ciencia de la administracion en Olivan, punto que
seria imperdonable omitir, es el relativo a la funcién jurisdiccio-
nal, el relativo a los recursos juridicos otorgados a los particu-
lares. A los hombres hay que juzgarlos con vista a la época en
que vivieron y en que actuaron. Querer hoy juzgar la doctrina
de Olivan a base de lo que ha sido el recurso contencioso-admi-
nistrativo un siglo después, no seria licito. Hay que referirse al
adelanto que significaba en su época el ejercicio de esa jurisdic-
cién retenida, ya que todavia un problema tan importante como
el relativo a la revocabilidad del acto administrativo no estaba
solucionado, Si no lo estd totalmente hoy, si tanto criterio dife-
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rencial hay en la revocabilidad o irrevocabilidad del acto admi- .
nistrativo, ¢coémo hemos de criticar el que Olivan estimara que
el Gobierno, el Jefe del Estado dice él, queriendo elevar el caric-
ter de la autoridad, es el tinico, el que podra dejar sin efecto de-
terminados actos administrativos? ¢ Como criticarle porque €l ha-
ble de la jurisdiccion contencioso-administrativa como jurisdic-
cidn retenida, estimando al Monarca, supremo administrador del
Estado, supremo Juez en materias contencioso-administrativas,
bajo la responsabilidad de sus Ministros, si ello era lo ue habia
surgido en su época, significando progreso juridico? Al fin y al
cabo, la T.ey del 88 es ley que tiene su arranque en la de la pri-
mera mitad del pasado siglo, en afio inmediato a la aparicion de
las obras de I.a Serna, Ortiz de Zifiga y Olivan, que cstablecid
jurisdiccion para casos particulares, por medio de enumeracion
de 1as materias en que cabia entablar el recurso contencioso-ad-
ministrativo. I.a etapa siguiente fué la que llevd a definicién de
caricter gendrico, a la definicion de lo contencioso-administrati-
vo, como revision jurisdiccional de los actos administrativos.

No pucdo extenderme més porque el tiempo no lo permite.
Creo que si recordamos como en este escritor la ciencia de la ad-
ministraciéon ticne un aspecto fundamentalmente politico, teleo-
légico, cémo distingue la funcidon politica de la funcién social,
como reconoce, por las atribuciones que asigna a la autoridad, el
caracter decisorio, ¢l caracter ejecutorio de la resolticion nor la
accidn directy, ejecutiva, de la autoridad administrativa, no nos
extrafiard que Olivan cuidase de los funcionarios de la adminis-
tracién, v Ia preparacion que debian tener quicnes realizasen la
funcidn. Cuando husca la condicidén de los funcionarics, los re-
quicre duchos, peritos, bien conocedores del Dereclio privado, del
Derecho publico, de la ciencia de la administracion, de la ccono-
mia v de las ciencias que iluminsn a las artes; es decir, que solo
a base de idoncidad de los funcionarios cree ¢l que puede mar-
char rectamiente la administracién hacia el cumpliniiento de su
fin, que, scglin él, no es otro, en fin de cuentas, ue aseguivar el
interés de la comunidad, poniendo en la armonia detida ln <fiua-
cion de leos particulares y la situacion de la sociedad politica en
que viven,

“TL.os administradores—-escribia——no se improvisan; tan ne-
cesario les es instruirse para saber su oficio como para dor real-
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ce al caracter moral y temple de alma de que han de estar reves-
tidos y dotados. Tienen que llevar sobre si una gran carga y han
de poder marchar solos, desembarazados y firmes.”

“La ley es el derecho, su ejecucién es el todo. La ley deter-
mina la accion. Esta no consiste en aplicar una regla inflexible a
hechos consumados, sino en antever los acontecimientos venide-
ros, en tomar medidas capaces de desviar los adversos y atraer
los présperos, en satisfacer las necesidades numerosas y varia-
bles de la sociedad... La parte discrecional o indeterminada de
esa accién, consiste en que la administracién misma es la finica
que aprecia los motivos de utilidad de algunas de sus medidas. La
accion administrativa ha de ser ilustrada, justa y prudente.”

Creo que con todo lo anterior he recordado los principios fun-
damentales del escritor que estudio, del hombre de ciencia gober-
nante que fué, y que se puede afirmar que estudiando la Cien-
cia de la Administracién, de Olivan, hallaran todos los que quie-
ran dedicarse al estudio de la ciencia administrativa, sana orien-
tacion que no hay que cambiar, a pesar de que haya trans~urrido
un siglo y hayan acontecido tantos y tantos hechos en el mun-
do y haya habido tantas transformaciones en los regimencs po-
liticos, y ¢s que no hay que olvidar la diferencia cntre el Gobier-
no y lo Administrazion, entre lo netamente politico y lo csepeinl-
menie administrativo, que en muchas ocasiones hemos visto cam-
biar ¢l réeimen politico y no cnmbinr la estructurn hoo'en 0 Ta
Administracion. Recordaba Ol 4n "o acnecido en Frontiy v pocte-
rinrmente a su época, todavin podemos recordar que ¢l vecino
Estado cambié su régimen politico despuds de los afins en que
vivid Olivan, pero hasta 1940 ha sabido censervar la anferior cs-
tructura administrativa. Tas circunstancias de! mondo actunl no
nos permiten predecir el porvenir, y al presente tencmos que con-
tentarnos con ¢l recuerdo de los que fucron, pensando e hon-
rindoles a cllos nos honramos nesotros mismos.
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Con motivo del homenaje que la Facultad de Derecho de la
Universidad de Madrid dedicara al que nuestro malogrado Fer-
nandez de Velasco llamd “catedratico por antonomasia ejemplar
y representativo” don José Gascon y Marin, publiqué un articulo
sobre don Francisco Javier de Burgos v Olmo relatando la vida
de tan preclaro representante de la Iispafia del pasado siglo, re-
saltando la influencia que tanto sobre la gente docta como sobre
el vulgo ejercid; primero con la “Exposicion sobre los males que
aquejaban a Espafia v medidas que debia adoptar el Gobierno para
remediarlas”, dirigida a Fernando VIT desde Paris en 24 de ene-
ro de 1826; después con la “Instruccién a los Subdelegados de
Fomento” (Nuestros artuales Gobernadores) de 30 de noviem-
bre de 1833 v final y principalmente con las conferencias que bajo
el titulo “Tdeas de Administracion™ expuso desde la catedra del
Liceo de Granada en 1841 (la primera probablemente debid ser
pronunciada en los altimos dias de diciembre de 1840), confe-
rencias aue no sélo son un intento de ordenacidn del contenido de
esa nebulosa que se lama la Administracion, sino tarbién del ma-
remagnun de disposiciones que integran la legislacién administra-
tiva.

Tl pucblo espafiol, que ya cn el afio de 180 dudaba y hasta
renegaba de la politica, empezaba a poner sus ilusiones en la efi-
cacia de una Administracién que, practicada por personal capa-
citado, le trajese no sdlo la paz y buen orden que son base de todo
bicnestar, sino el mismo bicnestar y prosperidad en todos los as-
pectos a que puede tender la humana inclinacion.

Los doctos y los que sin titulo de tal sc hallaban al menos ini-
ciados en la orientacién que representaba entre nosotros Javier de
Burgos, ansiaban igualmente conocer los secretos de esa nueva
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manera de enfocar los problemas nacionales mediante una selecta
Administracion.

El mismo Javier de Burgos habia declarado repetidamente que
de un buen personal y de un personal no so6lo rectamente intencio-
nado, sino suficientemente preparado, podria esperarse la ansiada
regeneracion. Se recordaba cémo cuando fué nombrado Ministro
una de sus obras principales y de sus mas hondas preocupaciones
fué la designacién de las personas que con el titulo de Subdelega-
dos de Fomento habrian de cjercer en las provincias que también .
¢l creara, y en relacion con el Ministro de Fomento, las funciones
que éste le encomendara. Se recordaba cémo para el nombramien-
to de este personal no cuid6 de rodearse de los que le siguieran po-
liticamente, sino de los que pudieran dar un mayor rendimiento,
no sélo por su honorable conducta, sino por su competencia en el
desempefio de la funcidén que se le encomendara. Y asi, no prefi-
ri6 al noble, al anciano o al adinerado solo por serlo, sino que des-
de ¢l anciano venerable al joven de apenas treinta afios, desde el
titulo de Castilla al rico propietario o al Magistrado integro, don-
de quiera que encontrd a los que por sus méritos consideraba com-
petentes y preparados para ayudarle en la labor que cesde el Mi-
nisterio ¢l intentaba, les otorgd el nombramicento de Subddlegados
de Fomento, y puede decirse sin exageracion que en el corto periodo
en que cjercicron sus cargos los Subdelegados por ¢l nembrados
causarcn miis beneficios al pueblo y removieron més olutiizalos

ue despuds durante muchos aflos de reformas en los e vo se
q ! ; !
tuvs lu precevpncion de seleccionar el personal convenienie,

Tas conlorencias pronunciadas en el Tcco de Granedn fadian

coneciniients v adectrinar en la realizacion practiza oogui2es en
el die de malina hubicran de echar sobre sus hombros I nosnda
carga de rehacer la vida nacional espafisla valiéndose do vnn fuer-
za que hasta cntonces no se habia empleado. Tsta freria cs Ja
que Javier de Durgos consideraba necesaria para acalar cen los
males de Espafia, segtin habia ya indicado el afio 1826 ¢n in “Tix-
posicion” a Ternando VIT; es la fuerza de que intentd velerse el
afio 1833 desde el Ministerio de Fomento y que enconird ¢éhil y
de mintisculos efectos no obstante su celo en la designacion de los
Subdelegados. Es la fuerza que crefa necesario poner en marcha
y a cuyo logro desde su Catedra del Licco puso todo el empefio de
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que €l era capaz, preparando el ambiente y estimulando el estudio
del Derecho Administrativo; estudio que hasta entonces no habia
pasado de ser el de conocimiento de una legislacién cuyo farrago
trataban de desembrollar los que habian tenido la valentia de aden-
trarse por entre la complicada serie de textos legales, cuya coordi-
nacion y vigencia no era empresa facil de llevar a la practica;
muy principalmente por faltar un criterio cientifico segiin el cual
pudiera reducirse a unidad lo vario y a sistema lo que, atendiendo
a circunstancias accidentales y de momento, para resolver cuestio-
nes imprevistas, halla solucién en una orden en la que las mas de
las veces era el deseo de favorecer a un particular y no el de cui-
dar del interés colectivo, lo que habia servido de base para su pu-
blicacion. Son realmente numerosos los casos en que la explica-
cion que intente darse a muchos mandatos y a autos acordados del
Consejo o providencia de los Corregidores conduce, como dice Oli-
van, a “suposiciones que excitan la hilaridad”. La carencia de fi-
jeza en las reglas que se habian de cumplir llevaba a situaciones
como la que refiere el mismo Olivan, del Ayuntamiento de Madrid,
sobre alineacion de dos casas en una misma calle, de los que ¢n
una se resuelve contra el cuerpo municipal, siendo asi que tenia
razon, y en la otra triunfa, siendo asi que no la tenia, o por lo
menos no era “la que al pablico convendria que tuviese”.

Desde muy antiguo se habia intentado ordenar el material cuyo
conocimiento debia servir de basc para ejercer sus funciones a los
Corregidores, siendo cn este sentido la obra del Licenciado Boba-
dilla verdadero modelo, pues no sélo exponia el orden legal que
reputaha vigente, sino que aducia los fundamentos que en la doc-
trina sagrada y profana podian servir para robustecer ¢l valor
de lzs decisiones o de las disposiciones del derecho positivo apli-
cable. Precisamente el citado Bobadilla insistia sobre las condi-
ciones que habian de reunir los que desempefiasen los cargos pi-
blicos. Y lo mismo que en Bobadilla, en el Padre Marquez, en
Quevedo, en Saavedra Fajardo, en Jovellanos, en Cabarrtis y en

* tantos otros. Pero no son precisamente estos antecedentes los que
de momento nos interesan.

Lo importante es scfialar la necesidad de preparar a quienes
hayan dec poner por obra la Administracion del Estado recibiendo
las ensefianzas precisas, porque sin este personal apto, aun contan-
do con el mas bien intencionado deseo, practicamente nada se lo-
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grard. Esta era la preocupacion de Javier de Burgos y en ella le-
acompafié Ortiz de Zafiiga y después muchos mas.

No puedo resistirme a recordar unas apreciaciones de Olivan
a este respecto de 1843, que decia asi: “Si los funcionarios de
buena intencién, de celo y conocimientos pueden adelantar poco en
el actual estado de cosas, menos hay que esperar de hombres des-
provistos de prendas, desnudos de ciencia, advenedizos en la Ad-
ministracion e injertos en elia por la parcialidad o los amafios a
favor de la dislocacién general, en que no hay mesura en el pedir
ni en el conceder y en que a los mas altos puestos de Hacienda v
de Gobernacién aspira, y a veces sube, quien para ninguna otra
cosa ha parccido bueno ni mediano. De ahi que en muchas par-
tes no se administra, porque no se sabe lo que es administrar,
sino que se manda con violencia, o se pone toda la atencién en in-
trigas politicas; de ahi el figurarse que se cumple maravillosamen-
te con solo dirigir campanudas y ridiculas proclamas donde se echa
a lucir la ignorancia; de ahi el contentarse con repetir lo cien veces
mandado sin curarse de su cumplimiento v el trasladar escueta-
meunte las disposiciones superiores a manera de estampilla, sin ex-
plicar, sin facilitar la ejecucion, sin hacer el menor bien a los pue-
blos; de ahi, en fin, los abusos y el mal ejemplo. Los huenos em-
pleados vendrdn cuando se busquen y abundardn cuando se for-

men y cuando observen que se trata seriamente de regencrar 1
Administracion.”

Poco, en efecto, hay que esperar de quienes, desnudos de cien-
cia, son advenedizos en la Administracién, porque mal puede ad-
ministrarse quien no sabe qué sea la funcion que debe cump'ir,

“Las luces—dice don Manuel Ortiz de Zafiiga refi-idnleze al
informe de Jovellanos sobre la ley Agraria—que habri derrama-
do sobre la Nacion este inmortal escrito no fucron de’ todo per-
didas, porque cllas iluminaron a la pasada generacion = iluminan
todavia a Iz presente...” “Pero el que mis ha enriquecido la cien-
cia de la Administracion, el que ha conseguido cimentarla sobre
bases fijas, en cuanto es susceptible de ellas, en casi todas las nu-
merosas ramas que la constituyen, es aquel escritor clocuente y
profundo que, ya desde un pais extranjero, en la Memoria que
dirigio a Fernando VIT en 1826, ya desde la altura de su Ministe-
rio en 1832 v yva asimismo desde una Cétedra del Licco de Gra-
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nada, ha legado un tesore a la generacion presente y a las veni-
deras.” , :

Mais adelante dice: “Ni atin tenemos tratados de Derecho ad-
ministrativo, esto es, la explicacion de la parte dispositiva de los
principios y doctrinas adoptados por las leyes y erigidos en precep-
tos...” “Apenas si hay quien se dedique a publicar obras litera-
rias sobre materias administrativas, no obstante la abundancia que
hay en Espafia de esclarecidos escritores. Por otra parte, no pare-
ce posible ocuparse en tan temerario empefio cuando dificilmente y
sOlo a fuerza de penoso estudio se consigue saber qué leyes ri-
-gen... en medio del confuso laberinto que forma una legislacién
producto del régimen abolido y de las recientes innovaciones.”

Pero siendo necesario conocer el régimen administrativo es-
pafiol en esta época para que los que lo habian de poner en prac-
tica lo hicieran con acierte y no caprichosamente, el Gobierno, re-
cogiendo la semilla que arrojara Javier de Burgos, establecié en
las Universidades Catedras de Derecho administrativo para la ex-
plicacién y conocimiento de las leyes que corresponden a esta ma-
teria, naciendo aqui, segtin nos dice el mismo Ortiz de Zufiiga, la
necesidad de publicar tratados elementales de Derecho adminis-
trativo para auxilio de los profesores y de los mismos alumnos.
Las dificultades que presenta una labor de este género los ve cla-
ramente Ortiz de Zufiiga, pero hay que intentar vencerlos, porque
siempre serd preferible un Tratado, aun cuando sea imperfecto,
a carecer de él, dejando la materia administrativa, y sobre todo a
los que la han de practicar, “sumidos en la oscuridad y la cen-
fusion”.

Por ello se decide a publicar sus elementos de Derecho admi-
nistrativo, proponiéndose “no salir de los limites de un mero ex-
positor de las doctrinas, aunque procurando presentarlo con el or-
den y método que en vano se aspiraria a encontrar en las compi-
laciones legales. “No voy, pues, a crear una ciencia—dice Ortiz de
Zhfiiga—; tampoco intento profundizar en su filosofia; ni ele-
varme a la region de las teorias controvertibles, a los principios
incuestionables. Mi propdsito es muy limitado. Yo acepto la Le-
gislacién administrativa tal cual hoy existe, cual hoy rige en Es-
pafia, con sus pocos aciertos, con sus innumerables errores; pero,
sin embargo, procuraré coordinar sus partes, metodizar su estudio,
-dar alguna claridad a ese caos a cuya vista se arredra el espiritu
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mas tenaz y perseverante; y alguna vez me sera forzoso indicar
los defectos de las leyes poco acordes con los principios constitui-
tivos de nuestra sociedad y con las doctrinas mds acreditadas de
la Administracién.” .

Es decir, su proposito es realizar una ordenacion de la legis-
lacion administrativa espafiola en la que la claridad sustituya al
caos, y, ademas, criticara los defectos de las leyes que no estén con-
formes con las doctrinas mas acreditadas sobre lo que sea la Ad-
ministraciéon. Va a abrir un camino del todo nuevo y desconocido
y otros autores mas habiles perfeccionaran la obra para cuvos
cimientos coloca la primera piedra.

Y, en efecto, asi es. Los “Elementos de Derecho administra-
tivo”, de Ortiz de Zufiga, son el primer intento de exposicion sis-
tematica del Derecho administrativo en Espafia, y asi como de Ja-
vier de Burgos puede decirse que fué el animador del Derecho ad-
ministrativo en Espafia durante la primera mitad del siglo XIX
y quien di6 la voz de alerta sobre las excelencias de la Adminis-
tracién, culminando en sus lecciones del Liceo de Granada la méas
armonica exposicion de su contenido, asi también fué en Grana-
da, en la libreria de Sanz, en la calle de la Montereria, en 1842-43,
esto es, un afio inmediatamente después de pronunciadas las lec-
ciones del Liceo por Javier de Burgos, donde se publico el primer
ensayo de sistematizacién del Derecho administrativo espafiol.

No son los “Elementos de Derecho administrativo” una obra
perfecta, mas esto no importa; Ortiz de Zafiiga coloc) “la prime-
ra piedra”, segiin él mismo nos dice, de la obra que era necesario
realizar para bien de multitud de hombres puiblicos “y de ciuda-
danos que a cada paso han menester de una guia que les conduzca
al conocimiento de sus derechos y de sus obligaciones”.

¢ Es que no eran suficientes las compilaciones del Derecho po-
sitivo que se estimaba vigente? ¢ Es que “El libro de los Alcaldes
y Ayuntamientos”, del mismo Ortiz de Zafiga, no bastaba para
satisfacer aquellas necesidades? Ciertamente que no, v este fué el
fruto que Ortiz de Zufiiga obtuvo de la labor realizada por Javier
de Burgos. Habia que sistematizar el material legislativo, y para
este proposito Ortiz de Zuifliga no encontr6 mejor guia que el “Me-
morial a Fernando VII”, la “Instruccién a los Subdelegados de
Fomento”, las lecciones del Liceo de Granada y las conversacio-
nes con aquel socio del Liceo que siempre estaba dispuesto a trans-
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mitir a los demas su saber y su experiencia sobre cuestiones ad-
ministrativas.

En el afio 1841 concurrian a las clases del Liceo y a la tertulia
de Javier de Burgos, entre otros, Ortiz de Zafiiga y Olivan; éste,
fuertemente preocupado con los problemas de la elaboracion de la
ciencia de la Administracién; aquél, preocupado con el grave pro-
blema de ordenacidn segin criterio cientifico del derecho positivo
vigente. Por ello Fernandez de Velasco dice, con razdn, refirién
dose a esta época que la tendencia general era sistematizar nues-
tra legislacion, salvo en Olivan, donde se sefiala un aspecto critico
y constructivo, hasta llegar a Colmeiro, que es el mas innovador,
siendo aun hoy su obra “Derecho administrativo espafiol”, publi-
cada en 1850, digna de ser consultada con detenimiento.

La obra de Ortiz de Zufiiga “Elementos de Derecho adminis-
trativo” consta de tres voliimenes, publicados en 1842 el prime-
ro y en 1843 el segundo y tercero.

El volumen primero estd dedicado a “La organizaciéon admi-
nistrativa”; el segundo y tercero, a ‘““Los objetos y atribuciones
de la Administracion”.

Lo mas interesante de toda la obra es la seccién primera del
volumen primero y la undécima del tercero.

La seccion primera de la parte primera se titula “Idea general
de la Administracion y del Derecho administrativo”, y en ella no
solo se exponen las ideas fundamentales de la Administracidn como
Poder o elemento de gobierno, sino los de la Administracién como
ciencia y después la del Derecho administrativo.

Aunque cita a Guizot y a Escriche, bien pronto se echa de ver
que es Javier de Burgos quien le sirve de inspirador, pues si bien
cita a algln otro escritor, como, por ejemplo, a Silvela, es s6lo
por cuanto Silvela se ocupa de Javier de Burgos, y recogiendo doc-
trina de éste determina la indole, naturaleza y objetos de la Ad-
ministracion considerada como Poder que tiene accion y da impul-
S0 a cuanto existe en la sociedad, promoviendo la prosperidad, pro-
tegiendo los intereses generales y, en una palabra, haciendo el
bien como su incumbencia, su esencia y su objeto exclusivo.

Para dar cuenta de los fines de la Administracién, reproduce
la doctrina expuesta por Javier de Burgos en el Liceo: “La Ad-
ministracion—dice—preside el movimiento de la maquina social,
precipita 0 modera su accion, arregla o modifica su mecanisme y
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jeto es de su solicitud el hombre antes de nacer y lo es después que
ha dejado de existir...”, etc., texto éste que copian todos los es-
critores de la época y reproducen los posteriores; hablando como
Javier de Burgos de la inmensidad y de su omnipresencia, por lo
que precisa organizar convenientemente la Administracién para
que en todo momento llegue alli donde debe realizar su funcién
bienhechora.

Expuesto lo que sea la Administracién como Poder, nos habla
luego de la Administracién como Ciencia, apoyandose igualmente
en Javier de Burgos y afirmando que recoge de la experiencia de
los siglos aquellas reglas que revelan los medios de organizar la
sociedad y mantener las relaciones entre la generalidad y los in-
dividuos. Pero sus principios, seguin Ortiz de Ztifiiga, son varia-
bles, dependiendo de circunstancias alterables y transitorias (en
contra de la opinién, que cita, de Bonnin, segtin el cual se com-
pone de principios universales e invariables); doctrina ésta que Or-
tiz de Zafliga califica de exageracion disculpable. Lo cual no es
obstaculo para que aconseje no se abandone el estudio de la Cien-
cia de la Administracion, a pesar de la gran dificultad que supone
el llegar a producir un libro en el que se pueda aprender funda-
mentalmente lo que hay que saber acerca de ello.

Mucho mas facil que el camino a seguir para conocer la Cien-
cia de la Administracion es el que nos conduce al conocimiento del
Derecho administrativo; tiene éste por objeto las doctrinas que
emanan de las leyes y disposiciones relativas a la Administracion,
asi como el Derecho civil se ocupa de las leyes y disposiciones ¢i-
viles. Para fijar la diferencia de unas y otras Ortiz de Zufiiga re-
produce un pasaje de la “Exposicion” de Burgos a Fernando VII,
y aun cuando nos dice que no puede exponerse la distincidon con
mas claridad de lo que hace Javier de Burgos, él mismo trata de
aclarar lo que sin duda no lo esta tanto con diversos ejemplos, que
dejan la cuestion en el mismo estado. Al exponer estos casos de-
riva hacia otro tema muy interesante y es el de determinar como
contenido de la legislacién administrativa, no solamente las leyes
propiamente dichas, sino, ademas, los reglamentos de gobierno y.
las disposiciones de los agentes de la accién central, de los Jefes
y Corporaciones de la Administracion en las provincias, las orde-
nanszas municipales y los acuerdos o bandos de buen gobierno. Todo
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este cuerpo de disposiciones, que emanan de tan diversos origenes,
constituyen para Ortiz de Zafiiga el Derecho administrativo.

Como antes dejo dicho, 1a obra de Ortiz de Zifiiga no es, ni
mucho menos, perfecta; al recordarla lo hacemos para hacer cons-
tar es el primer intento en Espafia de exposicidon sisteméatica del
Derecho administrativo.

Después de indicar lo que el Derecho administrativo sea a di-
ferencia de la Administracion como Poder y como Ciencia, en la
seccion segunda da una “idea general de la organizacion adminis-
trativa”, hablando del territorio y su division y después de los
“agentes de la Administracién”, que se dividen en Central, Pro-
vincial y Local, y como el Consejero de la Corona que se tituia
Ministro de la Gobernacibén es imposible que por si solo pueda dar
impulso a toda la complicada maquina de la Administracién piibii-
ca, sin otros Jefes subordinados al mismo v superiores a los de
las provincias, de aqui la necesidad de las Direcciones Generales,
que, con los Jefes Politicos, Diputaciones, Juntas y Comisicnes
establecidas en las capitales de provincia y los Alcaldes, Ayunta-
mientos, Comisiones y Juntas Municipales, integran la organiza-
cién administrativa del pueblo espafiol.

Como se ve, todo queda reducido a la labor del Ministro de la
Gobernacion y de los Subdelegados de Fomento y Alcaldes; es de-
cir, a exponer aquellas instituciones que habian sido mas particu-
larmente tratadas por Javier de Burgos.

Después expone la organizacion de la Administracion Central,
que concentra en el Ministerio de la Gobernacion, el cual “perso-
nifica la Administracion” y al que, por consiguiente incumbe la vi-
gilancia suprema sobre casi todas las ramas en que aquélla =jerce
su influencia protectora. Este Ministerio debe ser, segtin frase de
Javier de Burgos, “el taller de la prosperidad nacional”, y el Mi-
nistro, “el primer guardian del orden publico y el primer agente
de la prosperidad nacional”.

Que Javier de Burgos hablase en estos términos de un Minis-
terio por cuya creacidn venia trabajando desde la publicacién del
Memorial a Fernando VII se explica perfectamente. Lo que no
se explica tan ainas es que Ortiz de Zufliga rio pare de repetir lo
que Javier de Burgos dijera.

Expone luego la Administracion Provincial, y, recogiendo
apreciaciones de Javier de Burgos, desarrolla la teoria segiin la

3
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que siendo el Ministro de la Gobernacién quien dirige e impulso
la Administracién, pero no quien administra, pues ésta es atribu-
ci6n de los encargados bajo su inspeccidn, de la aplicacién de las
leyes y reglamentos administrativos a las necesidades locales; tra-
ta de los Jefes politicos, que son, en sus respectivas provincias, los
“Jefes superiores de todas las ramas de la Administracion publi-
ca, siendo de lamentar que para el ejercicio de este cargo no se
exija ningtin titulo de saber, ni de capacidad. Aparte de esta jui-
ciosa censura, expone luego una doctrina muy fnteresante con res-
pecto a la discrecionalidad con que deben actuar en todos los casos
en que la ley expresamente no se lo prohiba, estando ohligados es-
trictamente a ejecutar cuanto crean que conduce a la prosperidad
y ventura de los habitantes del término que les esta confiado. Como
se ve, Ortiz de Zhifiiga no se aparta en nada de las normas que
habia sefialado Javier de Burgos.

Y lo mismo sucede cuando expone la Administraciéon munici-
pal, dando al cargo de Alcalde un relieve e importancia dentro del
Municipio igual al del Jefe politico en la provincia, con lo que re-
pite la doctrina de Javier de Burgos, que habia dicho que “el dog-
ma gubernativo de la unidad exige que, asi como no hay o no debe
haber més que un administrador supremo para el Estado, uno su-
perior para cada provincia y uno subalterno para cada distrito, no
haya mas que uno local para cada pueblo. Este Administrador es
el Alcalde”.

El resto de la materia expuesta en esta seccion V, asi como en
las anteriores, no es sino una transcripcion del derecho vigente en
Espafia al modo como lo habia hecho en su obra el “Libro de los
Alcaldes”, terminando el volumen primero con una seccion sexta
sobre “Comunicacién y publicacién de las leyes y disposiciones
generales”.

Todo el tomo segundo y casi todo el tercero estin dedicados
a exponer “los objetos y atribuciones de la Administracion (las
siete secciones de que consta el segundo y diez de las once del
tercero).

Rara vez se logra con estas secciones reducir a principios y
ordenar segtin ellos los distintos objetos que persigue la Admi-
niscién, Se nota, como latiendo, en el propésito ordenador el re-
cuerdo de la “Instruccién” dirigida a los Subdelegados de Fomen-
to por Javier de Burgos; pero, como nos dice Ortiz de Zufiiga,
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no siempre es facil-separar lo que es objeto de la Administracién
de o que es objeto del poder judicial, originiandose aqui la con-
fusién en cuanto a las respectivas competencias de la Adminis-
tracién y de los Tribunales. No expone Ortiz de Zufiiga, al tratar
de cada uno de los objetos de la Administracion, los limites pro-
pios de ésta y de la autoridad judicial, ni aun siquiera los puntos
de contacto entre una y otra autoridad administrativa y judi-
cial, y por eso ofrece marcado interés el contenido de la seccion 11
del tomo tercero, donde se trata de precisar que sea lo adminis-
trativo, a diferencia de lo civil o contencioso, lo que por partici-
par de ambas cualidades puede calificarse de contencioso-adminis-
trativo; lo que siendo de la competencia de la Administracion sirve
de base a una intervencion judicial o cuestiones prejudictales. Y
los verdaderos conflictos o competencias de facultades, que son
siempre inevitables, y que precisan un poder supremo que irrevo-
cablemente resuelva sobre estas cuestiones de jurisdiccion.
Ciertamente que, como indicaré, extractado, el contenido de
esta seccion 11, no se resuelven con claridad estos problemas
por parte de Ortiz de Zafiiga; pero solo el hecho de haberlos
visto y el haber intentado solucionarlos constituye un mérito y
un atrevimiento al que no cabe regatear el debido aplauso.
Después de establecer la distincion entre los poderes legisla-
tivo, ejecutivo y judicial, al deslindar las atribuciones de la Ad-
ministracion y la Justicia, segtin las doctrinas legales, establece
las siguientes reglas: 1.2 El poder judicial no puede ocuparse mas
que en los negocios contenciosos o civiles; 2.2 La Administracién
sOlo puede mezclarse en asuntos gubernativos o administrativos;
3.2 Cuando se confunde la naturaleza de las materias y partici-
pan a un tiempo de ambas cualidades, los objetos en que entiende
la autoridad ptiblica son contencioso-administrativos; 4.2 En mu-
chos casos el conocimiento de un asunto corresponde a la Admi-
nistracion, y por incidencia a los Tribunales civiles, sin que mu-
tuamente puedan obstruirse el ejercicio de sus funciones respec-
tivas; y 5.2 Por mis que se deslinden y clasifiquen las atribucio-
nes de ambos poderes son siempre inevitables los conflictos y
competencias, y precisa un poder supremo que los resuelva.
Desarrollando estas reglas, nos dice, es muy- dificil estable-
cer un deslinde entre lo judicial y lo administrativo, lo cual no
es obsticulo para que inmediatamente después. establezca la re-
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gla de que cuando se ejercita una accién legal que trasfiere dere-
chos y constituye obligaciones, materia ésta que con tanta clari-
dad se aprende en los elementos de la jurisprudencia comin, el
‘conocimiento de estos asuntos tienen el caricter de contencioso
y corresponden a la jurisdiccion civil. Esto es verdaderamente
ingenuo, y mucho més lo que dice a continuacién. Todos los ne-
gocios que no han llegado a la esfera de contencioso porque no
pueden ser “promovidos en virtud de alguna de las acciones ai-
viles”, son asuntos gubernativos o administrativos. Establece lue-
go la limitacién que supone el no poder entablar interdictos con-
tra las providencias de los Ayuntamientos y Diputaciones en los
negocios que pertenecen a sus atribuciones. Después sefiala la di-
ferencia entre los asuntos administrativos y criminales, y nos
quedamos, en fin de cuentas, con el conocimiento que nos propor-
cionan los tratados de jurisprudencia civil para resolver que son
asuntos civiles todos aquellos que como tales son defir:idos por
los civilistas, por tener una accion legal que poder ejercitar.

Hay, ademas, asuntos que siendo contenciosos—civiles—por
su naturaleza, son a su vez administrativos por el caracter de su
objeto y por las circunstancias de los que en ellos tienen interés.
Estos asuntos son los que él denomina contencioso-administrati-
vos, y su deslinde ofrece serias dificultades, dando como norma
para resolverlos el de que interesen a la sociedad o a una parte
colectiva de sus individuos.

De todos modos la dificultad nacera al intentar resolver quién
sea la autoridad que deba conocer de estos asuntos o el Tribunal
que deba resolverlos, pues no existiendo tribunales mixtos con-
tencioso-administrativos, ocurrira que Justicia y Administracién
entren en cuestiones de competencia cuyos tramites “no estan
prescritos por la ley y cuya decisién es a veces desacertada y por
lo comtn lenta y tardia”. '

Otros asuntos hay en los que intervienen Justicia y Adminis-
tracién, pero sin estorbarse, con completa independencia. Es el
caso de las decisiones prejudiciales. Pero en multitud de ocasio-
nes el deslinde entre lo judicial y lo adminstrativo no es posible
establecerlo, surgiendo las cuestiones de competencia que debian
resolverse, seglin Ortiz de Zafiga, con audiencia del Consejo de
Estado, por el Rey, con la responsabilidad de sus Ministros.

Estas son las reglas propuestas por Ortiz de Zaiiiga, que “dis-
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tan mucho de la exactitud, y que ciertamente no bastan para evi-
tar y dar cumplida solucion a las cuestiones que diariamente se
controvierten en el Foro y ante las autoridades y corporaciones
administrativas”; pero en tanto una nueva ley no se establezca,
“seria aventurado proponer otras doctrinas, aunque éstas estu-
viesen apoyadas en las buenas teorias de la Administracion, por-
que no tendran la sancion legal del Derecho Administrativo”, dice
Ortiz de Zudiga.

Ias leyes de 2 de abril y 6 de septiembre de 1845 que organi-
zan, respectivamente, los Consejos Provinciales y Consejo Real
seguiran esta ruta.

Esto es lo que he considerado mas importante de referir para
sefialar el hecho de la aparicion de la primera obra que con ca-
racter sistematico trata de exponer entre nosotros el contenido
de un Derecho como el Administrativo, que tiende a elevarse de
la vaguedad de unas aspiraciones rellenas de esperanzas a una
proteccién eficaz de los intereses de los administrados y de la
misma Administracion.






EL REGIMEN ADMINISTRATIVO
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Creo que sean necesarias unas palabras preliminares para dar
a conocer la figura cientifica de don José Posada Herrera. Na-
cido en 1814 en Llanes, recibe la primera instruc:ion, cerca de su
pueblo, en Celorio, y la ensefianza superior en Oviedo y también
en Toledo, cerca del Cardenal Inguanzo, y asi se forma una figu-
ra interesante en la vida politica y cientifica de Espafia. Posada
Herrera fué también matematico, politico y jurista. Como mate-
matico explicd en la Universidad de Oviedo la catedra de Mate-
maticas, cuando habia organizado este estudio en la Universidad
en colaboracidn con la Sociedad de Amigos del Pais.

Como politico representé diversos pueblos, ademas de su pue-
blo natal, otros de Asturias, Ledn y Santander, durante treinta
y cinco afios, en el Congreso de los Diputados, habiendo figurado
también como constituyente en las Cortes, representando la cir-
cunscripciéon de Oviedo en 1869. En este afio se destacé va Po-
sada Herrera. Fué secretario del Congreso en 1843, vicepresiden-
te en 1853 y presidente en 1871 y 1831. Ademas fué colaborador
con el ministro Moyano en la famosa ley de Instruccién ptblica,
casi centenaria, ya que todavia en parte esta vigente, en lo no de-
rogado por la ley de ordenacién de la Universidad espafiola. Me
refiero a la ley de 9 de septiembre de 1857. Figur6 como Minis-
tro de la Gobernacién con Isturiz, con el General O’'Donnell, in-
terin6 el de Gracia y Justicia y Fomento en 1866, representd
en 1869, como Embajador, a Espafia en Roma y culminé su carre-
ra politica en la Presidencia del Consejo de Ministros en 1883,
en una edad madura y tras de una experiencia politica de la que
tan en desuso estamos al dia y que no es desdefiable en Ja vida
publica para gobernar.

Fué ademas un gran jurista y hombre de ciencia, pues de otra
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suerte no hubiera alcanzado la Medalla de nimero de la Acade-
mia de Ciencias Morales y Politicas, de Correspondiente de la Es-
pafiola, de Presidente del Ateneo y de la Academia de Jurispru-
dencia. Publicé principalmente el tratado denominado “Lecciones
de administracion”. Tiene multitud de trabajos inéditos, discur-
sos politicos, también articulos sobre lo contencioso administra-
tivo en “La Revista de Espafia y del Extranjero”. Es, pues, esta
tercera faceta de la personalidad cientifica de Posada Herrera la
que mas nos interesa, o sea el jurista. Y, ademas, jurista que vi-
vi6 la vida del Derecho, porque ocupd la Fiscalia y la Presiden-
cia del Consejo de Estado. Culmina esta obra en las “Lecciones
de administraciéon”. Fueron expuestas en la Escuela de Adminis-
tracion, que se fundé por Decreto de 29 de diciembre de 1843,
para la formacion de funcionarios del Ministerio de la Goberna-
cién. Algo asi como es hoy este Instituto de Estudios de Adminis-
tracion Local para los altos cargos directivos de las Corporacio-
nes locales. Se exigian entonces dos cursos, a fin de poder des-
empefiar esos cargos de funcionarios del Ministerio de la Gober-
nacion. Se tenia, pues, ya, un concepto del caracter técnico de la
funcién administrativa que se requiere para el desempefio del ejer-
cicio de dichos cargos. '

Publicironse tres tomos, los cuales fueron tomados taquigra-
ficamente por taquigrafos del Senado, y el ultimo tomo, el cuarto,
fué redactado por el propio Posada Herrera, constituyendo un
estudio sobre la Beneficencia ptiblica, con referencias historicas,
doctrinales y juridicas, donde desarrollo magnificas ideas de po-
litica benéfica y en la que recoge las de publicistas espafioles, como
Luis Vives, Giginta, Medina y otros.

Ahora vamos a ver como han penetrado la ideologia Jul‘ldlCO—
administrativa y la practica y la realidad juridico-administrativa
francesa en nuestro autor, conservando, sin embargo, éstas una
cierta independencia, como hacia observar ya el maestro Gascon
y Marin.

Surge el régimen administrativo a fines del siglo XVTIII o
principios del XIX en el continente. En época anterior, con el fe-
tichismo de la ley como expresion finica de la voluntad del Prin-
cipe, con la glorificacién de éste y con la concentracion en sus
manos de todos los poderes, éstos se confunden, si bien fija la
vista en el bien de los pueblos. Sin embargo, algunas diferencias
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van surgiendo, pues aparecen 6rganos delegados del Poder eje-
cutivo. Por otra parte, las funciones administrativas eran esca-
sas, apenas si existian servicios publicos. Cuando se empiezan a
iniciar éstos, se precisa coordinar la funcion y el imperio del po-
der con los derechos preexistentes de los individuos. Asi como
en un régimen politico liberal se pueden ejercer todos los dere-
chos que no estén taxativamente prohibidos por la ley y pueden
escribirse libremente las ideas propias sin censura previa, en un
régimen politico de policia no pueden ejercerse derechos que no
estén permitidos por especiales autorizaciones. Pues bien, en el
régimen administrativo puede darse una dualidad semejante, si
bien fijando las ideas en la Administracién, no en el individuo.
En un régimen administrativo pueden municipalizarse todos los.
servicios generales que no estén taxativamente prohibidos por la
ley, y en cambio en regimenes no administrativos, es necesario
que la ley los autorice expresamente. Asi sucede en los Estados
sajones y otros en el continente.

Las caracteristicas del régimen administrativo del continente
que surge en Francia, es—os lo decia aqui también Gascor y Ma-
rin—Ila doctrina de la separacion de poderes. Veamos sintética-
mente cémo evoluciona esta doctrina o, mejor dicho, como se
plasma en la realidad, como se entiende.

Una ley francesa de 16 de agosto de 1789, prohibe que los.
Tribunales realicen funciones administrativas, pero no que en-
juicien a la Administracion; otra de 13 de septiembre del 91,
tampoco prohibe que los Tribunales no puedan juzgar a la Admi-
nistracién. Es la ley de 16 Fructidor del afio III, en la que se
prohibe terminantemente que los Tribunales conozcan de los ac-
tos de la Administracién, cualesquiera que sean éstos. El Poder
judicial, no s6lo no puede realizar funciones administrativas, sino
que tampoco puede juzgar a la Administracion. Se confundian
los 6rganos de poder con la funcioén de que hacia mérito anterior-
mente aqui nuestro querido maestro Gascon y Marin. Entendie-
ron, pues, los constituyentes franceses que la Administracién no
puede ser juzgada por la autoridad judicial en un régimen admi-
nistrativo. I.a Administracién, si ciertamente debe estar some-
tida a la ley, pero al no discernir que el poder judicial debe ser
quien juzgue a la Administracién, no quien administre, confun-
dieron la accién administrativa con la judicial. Es evidente que
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los Tribunales ordinarios, con arreglo a esta doctrina, no deben
realizar funciones administrativas para evitar cualquier tirania;
no comprendemos por qué no pueden ejercer sus propias fun-
ciones, tanto da que se juzgue a los particulares como que se juz-
gue a la Administracion. Es un problema de logica juridica. Es
la ley intangible; si la ley se ha infringido, la Administracion debe
cumplirla y alguien debe decirle a la Administracion que cumpla
esa ley. El régimen administrativo se concentra y se recoge en
el 28 Pluvioso del afio VIII, que afirma de una parte una pode-
rosa centralizacién administrativa, de otra, aquella misma doc-
trina, ya que los constituyentes de la Revoluciéon francesa exclu-
yen del Poder judicial el juzgar los derechos administrativos, al
mismo tiempo que requieren la necesidad de la autorizacion ad-
ministrativa para procesar a los funcionarios, doctrina emanada
de la responsabilidad de la Administracion en sus actos de poder
publico, que se consideran como algo inherente al régimen admi-
nistrativo, es una doctrina jurisprudencial que va a iniciarse mu-
chos afios después.

Se recibe la doctrina de separacion de poderes en Espafia, por
los legisladores de las Cortes de Cadiz, que la incorporan a la
‘Constitucién del 12, la cual marca el limite en que debe ence-
rrarse el Poder judicial. Se racoge también en el articulo 63 de
la ley del 37, que dice que a los Tribunales corresponde exclusi-
vamente la potestad de aplicar las leyes en los juicios civiles y
criminales, no pudiendo hacer otra funciéon que juzgar y hacer
que se ejecute lo juzgado. Incurren en la misma errénea inter-
pretacion que los politicos franceses. Creian que la Administra-
cién no puede ser objeto de enjuiciamiento. Atribuian al Poder
judicial competencia para entender en las cuestiones civiles, pero
no en las administrativas. Esta doctrina va a tener su desarrollo’
en la legislacion. Se intenta implantar en Espaifia la jurisdiccion
contencioso-administrativa en el afio 38, con la institucion de
unos Tribunales a imitacién de los del Consejo de Prefectura
franceses, denominados Consejos provinciales, iniciativa de Don
Luis Silvela, y al mismo tiempo una Comisién integrada por va-
rias personalidades presenta al Ministro un proyecto referente a
la creacion del Consejo de Estado, de suerte que este drgano
queda mas bien incorporado al Poder ejecutive, para entender,.
no s6lo en cuestiones gubernativas y administrativas, sino en los
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problemas jurisdiccionales concernientes a las situaciones del De-
recho administrativo. Este influjo francés se ejerce también en
Posada Herrera con determinadas reservas, porque él mismo di-
ce que, a pesar de reconocer que Francia tiene para nosotros un
modelo en materia de instituciones administrativas, como en ma-
teria de instituciones politicas, no cree que se deben abandonar
nuestros usos y costumbres espafiolas, sin perjuicio, naturalmen-
te, de que no se deban rechazar todos los principios luminosos y
claros del extranjero, que nos puedan servir, sean de procedencia
de paises amigns o enemigos, con tal de que sirvan a las reglas
de nuestras instituciones politicas en muchos casos.

Sus ideas a veces resultan contradictorias, porque pugnaban
las ideas originales y personales y propias, con la influencia fran-
cesa, pues, pensando en una Administraciéon legal parcce como
que a su juicio deben ser ciertamente contenidas en limites le-
gales, pero por el propio Poder judicial atento a garantizar los
derechos individuales, y otras veces, mas quiza que por razona-
mientos politicos franceses, por otro orden de cosas, no acepta la
sumision del Poder administrativo, como llama Posada Herrera
a la Administracibn—yo creo que con excelente criterio, para
no confundirlo con el Gobierno o el poder gubernativo o poder
moderador—. No acepta, digo, la sumisiéon del Poder administra-
tivo al Poder judicial.

Sin perjuicio de que desarrollemos ésto un poco mas adelan-
te, expongamos una idea nficleo interesante sobre lo que entiende
por centralizacién y descentralizacién, también decia excentrali-
zada, al igual en “El Tratado de Administraciéon”, con relacién
a Espafia que Olivan, no quiere ésto decir que entonces no pu-
diera utilizarse el prefijo des, porque precisamente Valdés, en el
“Dialogo de la Lengua”, expone cémo el prefijo des es todo lo
contrario de lo que significa la palabra siguiente: “hace que el
vocablo con quien se junta mude la significacion de bien en
mal”; de modo que puede utilizarse perfectamente bien la pa-
labra descentralizacion.

En esto se siente propio, el politico jurista asturiano, ecrigi-
nal con arreglo a sus usos y costumbres. Acepta, pues, la centra-
lizacidn politica, pero no la administrativa. Compete al Gobierno,
al Estado, ejecutar y disponer que todas las fuerzas que huy en
el Poder estén prontas a su mandato a fin de que puedan ser te-
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nidas y defender la nacién de los ataques interiores y exteriores,
que debe poder recaudar las rentas ptiblicas, sin que encuentre el
menor obstaculo en su recaudacion, que debe llamar a los hom-
bres, hacer la recluta sin establecimiento de fueros, subsistir,
entonces, las excepciones de las quintas en Vasconia, pero en cam-
bio, lo que no admite es la centralizacién administrativa. Para
disponer de los bienes, para administrar la fortuna de los pue-
blos, basta con que se reserve cierto veto por parte de la Admi-
nistracion central para que no se dilapide la fortuna de éstos, y
denuncia el hecho de la burocracia, que retarda la marcha admi-
nistrativa de los asuntos. Hoy observamos que no consiste este
defecto burocratico en el mayor o menor niimero de funcionarios,
sino en una buena distribucion de éstos y de sus jefes, en que no
exista esa elefantidsica formacion central que todo lo absorbe
e impide ciertas iniciativas y desarrollos locales, y asi decia Po-
sada Herrera que no debian venir a la capital los expedientes
pequefios que no importan a los intereses generales, porque no
podian resolverse con acierto, y ademis retrasan toda la
marcha administrativa. Y pues aqui, seguramente \estais hoy
funcionarios administrativos escuchandome, sabéis perfectamente
bien lo que hace retardar su solucion, el ir al centro una serie de
expedientes por nimiedades, como la enajenaciéon de una parcela.

Resume Posada Herrera, sus ideas de la coordinacidn del ré-
gimen administrativo regional con el local, diciendo Gobierno
central, Administracion central, para todos los intereses genera-
les del pais, Administracion local confiada a los Ayuntamientos
y Diputaciones provinciales en toda la latitud que sea compatible,
asi con el Gobierno de la nacién como con la Administracion
general.

Y ahora voy a otro tema—al iniciado ya con caracter general——
y a exponerle muy ripidamente porque no quiero cansaros, vol-
viendo sobre aspectos que he venido tratando: me refiero al pro-
blema del enjuiciamiento de la Administraciéon. Para ¢l hay unas
razones de técnica y oportunidad por las que no debe la Admi-
nistracion ser enjuiciada por el Poder judicial. El Poder judicial,
sin los datos que la Administracién tiene a la vista, sin los me-
dios para enterarse de los hechos y conocer las necesidades de la
sociedad, no puede fallar sobre estas necesidades mismas y re-
solver todas las dificultades. Claro estd que para ésto—y aparte
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mi criterio—lo tinico que hay que hacer es sustituir los Magis-
trados que tengan una deficiente formacion administrativa, con
Magistrados que la tengan completa. En ésto, sin embargo, se
observa la influencia en Posada del prejuicio francés, del pre-
juicio politico, de que el Poder judicial estd mis dispuesto a aten-
der los intereses individuales y a reconocer los derechos, que a
atender los intereses generales y comunes. No aboga, sin embar-
go, porque el Organo jurisdiccional sea un 6rgano administrati-
vo activo, ni las Diputaciones, ni los Ayuntamientos, ni los pro-
pios Ministerios, ni 6rganos tan distintos y variados, como esta
sucediendo hoy en Inglaterra, en que surge un organo para cada
materia, sino un organismo que entienda de todos los asuntos
contenciosos, aparte de aquéllos de caracter consultivo de la ad-
ministracion superior. Pensaba, sin duda, en el Consejo de Es-
tado, que no debe suspender los actos de la Administracion.

La suspensién de la ejecutoriedad de los actos y las decisiones
administrativas, es uno de los inconvenientes que imputa Posada
Herrera a los Tribunales ordinarios, para enjuiciar aquéllos,
porque no quedarian salvaguardados los intereses comunes, los
intereses publicos.

En casos de inundacién, de guerra, etc.,, no pueden suspen-
derse las decisiones administrativas por los Tribunales, aunque
se atenten derechos de propiedad. Surgira entonces el prohlema
de que nos hablaba también el sefior Gascon, el de la respcnsa-
bilidad de la Administracion, sobre el que no nos han descubier-
to nada nuevo fuera de aqui, pues Posada Herrera opinaba ya
ante este estado de cosas que cra necesario utilizar o destruir la
propiedad o un objeto sin suspender la resolucion administrativa.
No puede pararse la Administracién ante ésto, ante ciertos obs-
taculos, los Tribunales, ni la propia Administracion. A su tiem-
po, la persona agraviada—dice—- tendrd donde reclamar sus de-
rechos, donde hacerlos valer. Las leyes deberan proveer en éste
y en otros casos, para que el individuo no sea sacrificado al inte-
rés de la sociedad, sin la recompensa o la indemnizacién a que es
acreedor. Ahi tenéis la doctrina de la responsabilidad de la Ad-
ministracién. Y atin hay otros textos mas que hablan sobre ésto,
por ejemplo en la pigina 25t del tomo 1 de las “Lecciones de Ad-
ministracion”, se dice que si bien es licito obligar al particular a
que renuncie a sus derechos privados en beneficio del procomin,
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también “ese particular tiene derecho a que estas usurpa-
ciones se legitimen, y se le resarza del modo que sea posible”.

Discierne perfectamente nuestro biografiado, lo que ha
de ser la materia contencioso-administrativa y hasta si se quiere
no con un método enumerativo, sino de enunciacién declarativo,
de clausula general. Distingue, pues, el autor, con referencia a
la natura'eza de la ley que trata de aplicar, materia derivada de
leyes administrativas de las emanadas de las leyes politicas, ma-
terias jurisdiccionales de las que no lo son, y en general las reso-
luciones administrativas de las que afectan a los grandes asuntos
nacionales, cuyas tiltimas no deben ser objeto de recurso conten-
cioso-administrativo. Cita el caso de la prohibicion de la expor-
tacion del trigo, que se haya dado por la Administracion y que
no es ni siquiera una ley de caracter material, es una medida ad-
ministrativa generdl quiza tenga algo de tipo politico, aunque de
caracter econdmico.

Cita una tercera categoria de actos de la Administracion, tam-
poco controlables por la via contencioso-administrativa, sin duda
se refiere a lo civil, aun cuando existen determinadas intetrven-
ciones administrativas, como en la relativa a la propiedad inte-
lectual o licencias de construccion, pongamos por caso. Los pro-
blemas que se ventilan entonces entre las partes son de indole
civil, controlables ante los Tribunales ordinarios.

Pero no s6lo por exclusion llega Posada Herrera a la forma-
cion del concepto general de la materia contencioso-administra-
tiva, cuando dice que ésta abraza todos aquellos asuntos conten-
cioso-administrativos en que un particular entra en litigio con la
sociedad sobre materia administrativa: habria que definir, sin
embargo, qué es materia administrativa. Comprende también en-
tre la materia contenciosa todas las que han nacido de queja pro-
movida contra algtin empleado por exceso de poder o abuso de
las atribuciones que la ley concede. Todavia cifie mas este con-
cepto, por lo menos en lo que se refiere al contrato administrati-
vo, al apuntar la accién de oficio para la anulabilidad, la modifi-
cabilidad o la suspensién de sus efectos, cuando el servicio co-
man, la razon phblica o la necesidad lo requiriesen, sin la inter-
vencién de los Tribunales, puesto que el servicio ptblico no pue-
de ponerse a su merced. A posteriors puede impugnarse el acto
administrativo ante los Tribunales, en los siguientes casos que
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enumera en el articulo sobre lo contencioso-administrativo, en la
Revista de Espaiia v del Extranjero:

1.2 Que la materia de que se trate y las leyes y principios
que se hayan de aplicar, pertenezcan al orden administrativo.

2.2 Que la cuestién verse sobre revision o modificaciéon de
un acto administrativo que ataca derechos preexistentes.

3.2 Que este acto no tenga caracter constitucional o politico
ni de reglamento o disposicién general en favor de intereses pii-
blicos.

4.2 Que no esté comprendido en concesiones graciosas que
el Gobierno tiene facultad de hacer con arreglo a leyes.

5.2 Que tampoco lo esté en aquellas resoluciones de parecer
o consejo o aquellos actos de simple tutela administrativa que
dejen indemne el Derecho de los particulares. ‘

6.2 Que no haya lugar a otro recurso judicial ni adminis-
trativo.

En una palabra, no son impugnables los actos de gobierno,
los actos discrecionales y los actos reglamentarios y los actos
para los cuales exista ya una jurisdiccién especial. Distancia la
jurisdiccion ordinaria cuando la Administracion obra como Po-
der ptiblico, al referirse a los asuntos municipales, y determina
cémo si puede actuar el Municipio en calidad de persona juridica
particular en el arriendo de bienes propios, en la venta o celebracién
de cualquier género de contratos sobre esta materia, es decir
cuando actia como persona privada, lo cual es materia siempre
jurisdiccionable en la via ordinaria; en cambio, cuando se trata
de construccién de obras ptiblicas, de abusos de empleados con-
sidera mas propiamente actividad administrativa, y sus litigios
se resuelven ante los Tribunales administrativos.

Para sujetarme al tiempo que se me ha fijado pasaremos por
alto la critica que hace Posada Herrera de la omisién de proce-
dimientos observada en los Consejos de Prefectura franceses,
Para no cansaros también, dejo de exponer su punto de vista
sobre la autorizacién previa gubernativa para juzgar a los fun-
cionarios de la Administracién, ya que aqui no hay en e! autor
ninguna originalidad. Sigue el criterio francés, adoptado en la
ley de 14 de diciembre de 1789; 24 de agosto de 1790, en el ar-
ticulo 75 de la Constitucién del afio VIII, autorizacién previa
exigible en Espafia por la ley de 2 de abril de 1845, el R. D. de

4
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27 de marzo de 1850, la ley de 28 de septiembre de 1866, supri-
mida en la Constitucién de 1869, y dispuesto se restableciese por
ley, en el articulo 77 de la Constitucién de 1876, ley que no fué
promulgada (1).

Y voy a terminar:

En su trabajo sobre lo contencioso-administrativo alaba Po-
sada Herrera el que el Poder administrativo y el judicial no estén
confundidos y el que en los Gobiernos constitucionales imponga
el Rey la obligacion de delegar en jueces inamovibles la posibili-
dad de aplicar las leyes civiles y criminales.

Pero no estaban los abusos del llamado Poder ejecutivo en
dirimir las contiendas entre particulares, sino también entre la
Administracién y el particular, al socaire o ante las invocacinrnes
del interés puiblico, es decir en convertirse en juez y parte.

En dicho articulo en cuestién, se insiste en retirar el enjui-
ciamiento de la Administracion a los jueces ordinarios, y se basa
—mas que en las “Lecciones de la Administracion”—, en el pro-
blema politico, para nosotros equivocado, de la separacién de Po-
deres, que lo estan, separadas que fuesen o que sean las {uncio-
nes, ya que objetivamente siendo actividades distintas, pueden
estar en Organos distintos, y asi lo sera el administrativo del
judicial cualesquiera que sea el negocio juridico que juzguen el
iltimo llevado a cabo entre particulares, entre Administraciones
ptiblicas o entre aquéllos y éstas.

Esta preocupacién politica que no es sino consecuencia del
influjo francés que sobre Posada Herrera ejerce, aunque no tan-
to como en Silvela, se observa cuando dice que la jurisdiccion de
los Tribunales no invade la de la Administraciéon para resolver
las dificultades que se opongan a la ejecucion de las leves, ni
menos para interpretar sus propios actos aunque su conocimien-
to e interpretacion hayan de resolver sobre los derechos de los
particulares y si otro fuera el sistema—afiade—que se adcptase,
llevando tales asuntos al fallo de los Tribunales orvdinarios, “ha-
riamos a éstos superiores a la Administracion contra el espiritu
de nuestra ley politica que deslinda las atribuciones del Poder ju-
dicial y Administrativo”.

(1) Véase lo que sobre este particular figura en el articulo 666 de la ley de Ba-
{uiciamiento criminal y en el tercero del R, D. de 8 de septiembre de 1887,
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Como objecién a estos prejuicios de Posada Herrera, ma-
nifestaremos que no seria el juez el superior, sino la ley que in-
fringiese el Poder administrativo, sin que por eso creyésemos
tampoco que el Poder legislativo seria superior al judicial, por-
que aquél no podria dejar sin efecto una sentencia ajustada a
la ley o un acto administrativo ajustado a Derecho, mientras
este derecho fundamental no fuese previamente derogade, para
lo cual un Poder de garantias constitucionales o un Poder tra-
dicional y moderador, el Monarca, el Jefe de Estado, al ejecutar
funciones politicas distintas, no superiores a las legislativas, ju-
diciales y administrativas, con derecho de sancién o de veto, ne-
garia aquélla u opondria éste, para impedir el incumplimiento o
la vulneracién de una ley constitucional del Derecho normativo,
de una ley tradicional, bésica, o costumbre consagrada por el
tiempo inveterado, como norma fundamental del pais.

Asi concebiria yo un régimen juridico-administrativo v po-
litico en momentos en que se haya de normalizar la vida pabli-
ca espafiola, en relacién con la normalidad del mundo, por lo me-
Nnos europeo.

Y ya es cosa de que vayamos pensando en el cauce juridico del
nuevo orden estatal, y sin duda al recordar a los administrati-
vistas de hace un siglo, en un periodo que podriamos calificar de
despotismo ilustrado, creo ese es el proposito del ilustre iniciador
de estas veladas cientificas, del maestro Gascon y Marin, que con
Posada y Royo Villanova, representan un enlace entre el régi-
men liberal y el autoritario, lo cual no quiere decir antijuridico,
pues de lo que se trata es de que se respete la ley del Caudillo,
o de las Cortes y el Caudillo, por gobernantes y administradores,
por Ministros y Subsecretarios, por Directores Generales y auto-
ridades delegadas del Poder central en provincias; en suma, que
se respete al nuevo ordenamiento juridico, y no hay otro modo de
lograrlo que restableciendo—con las modificaciones que aconse-
jen las circunstancias presentes—-la jurisdicciéon contencioso-admi-
nistrativa.
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Se ha ponderado la dificultad de determinar cientificamente
la naturaleza y esencia juridica del Municipio, y se ha dicho que
la raz6n de la misma estd en la génesis de nuestra esencia y en
el modo de concebirlo v considerarlo en la historia (1); por eso
cuando se nos ha interesado en expresar en unas cuartillas un re-
cuerdo a los administrativistas de 1843 hemos pensado que un
modo de rendir un tributo de admiracién a la esencia de los cul-
tos cseritores de dicha fecha seria recordar lo que uno de cllos,
José Pasada de Herrera, en el aflo 1843, en que publicd su obra
#] ccciones de Administracion® expresa con relacién a distintos
extremos (que hoy se dizcuten en nuestra modernn teratura juri-
dicn con respecto al Municinio) sin gqre este trabajo busgue en
otras publicaciones de dicho auntor Ia confirmacion de nuestras
alirmmciones, por Ia mitada externsion 2 que dehen reducirse y
presciniendo por completo del estedin del hombre de gobierno en
Ia historia de nuestra pelitiza,

Para mostrar su agiddera de ingenio y profundidad de pen-
samiento vamos a transeribiv uttos conceptos con respecto al Mu-
nicipio, expuestos en su citadda obra, v 2 continuacion analizaremos
distintos textos de Io misma. viendo como se intulan algunos pen-
samientos que forman hoy distintas construcciones de nuestra
doctrina juridica municipalista.

Dice Posada de Herrera: “Vamos a entrar en el examen de
una materia muy importante por su naturaleza, y méis importante
todavia por ¢l cardcter que nuestras divisiones politicas han dado
a todas las cuestiones que ticnen con clla relaciéon. Al oir las pa-
labras Ayuntamientos, libertades municipales, poder municipal, se

(1) Von St.in. “La Scienza della publica amministrazione”. Torino 1897, pag. 26s.
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exaltan muchas susceptibilidades, unas temerosas de rales voces
y entusiasmadas otras con los recuerdos que despiertan, pero todas
dandoles significaciones vagas y de aplicacion peligrosi. No pue-
den tener la fuerza que tuvieron algtin dia, y todos estin confor-
mes; pero el error en las voces produce confusion y mala inteli-
gencia en las ideas.

Se dice, nor ejemplo, poder municipal; ¢y qué significa esta
palabra? ¢Ifs, por ventura, el poder de las municipa idades un
poder cualouiova de los que reconoce la Constitiicion ¢ymo poder
del EstadoT o es un pomr dci Estade, pero al misiro tiempo
debe enivar o forinar parte ¢ ¢él. Por poder municipel eritiendo
yo rovellag siribuciones are corresponden a estas corporaciones
poputleran o Hlamnames Avysdamientes nara avreglar sns intere-
scs portd “1”‘f’" 5y para darse cicttas *egﬂ'w en aquellos Hunlos cue
s6le a ellos intoresan, Ks decir, que asi conio el individuo tienwe fuer-
zas que le son propias y cirae ¢ue no lo sen, derechos ¢ve le nor-
tenccen ¥ ol o5 quie 1o, as s o ;s municinalidades hey fuervas
que les sou poplas y derecios que le £GTL brnerenter. T cste
servido 0o s L {a fuconveniciic 2n usar de i palabra soder wiu-
i inalidades sen ia primera base de o orgomi-

. Autes de que Tunjera Gokierno central yo existiun,
y los pue’ wseaban en ¢las el princinio de su asotiacion, la
lefonega contar c’i mis fuerte. A8 comn ja nacion tiene inter »ies
genreles (ue comprenden (odn La extension del territorio, asi
tanibicn Lo f_""f)’;’illc a tieac inlcicses 1rﬂvmc1 des y la rimicinali-
dad intereses Locales, y asl couno los intereses de la na f)'"ﬂ dehen
esiar reproscr uidOS y debe 1‘19.’1:;"‘# suien vele por clios, e 'n mirma
marcra los inte cses de la muricinalidad deben eusto- 1*:‘.;: snentidos
y tener sus de.cnsores. Iin i Gomemo represeatative oo nringi-
pio reconcride que todos los <orectos, todos el mta 88, POL Pe-
quemos quz scan, dentro de la socicdad, ceben tener su repre-
sentacién, y si faltando esta circunstancia se romplese cua quicra

,
74000 807

de les eslaboncs que constituyen esta cadena scci 5, sein imper~
fecta y defectuosa la organizacidn del Estado, resultant: de prin-

cipios contradictorios. En todes partes los intereses locales deben
tener sus representantes, nombrados con arregio a las ieyes del
pais, y deben tenerlos, sobre todo en Espafia, donde las institu-
ciones estuvieron tan arraigadas y han producido frutos tan pro-
vechosos; ¢pero de qué manera se organiza esta representacion
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de los intereses locales para que ella nos satisfaga completamen-
te y no hiera, ni pueda menoscabar, los intereses de la sociedad?
¢De qué manera se ha de organizar esta pequefia sociedad de
un pueblo o de todo €l término que forma un Ayuntamiento para
que los intereses individuales que estan al lado de esta asociacién
no sean heridos y encuentren en las leyes, y en los magistrados
que las apliquen, la proteccién necesaria? ¢De qué mcdo los in-
tereses de esta asociacién seran protegidos por los intereses de
la sociedad en gencral y por los agentes que €stos representan?
He aqui las dificultades que inmediatamente presenta cste pro-
blema en su resolucién. Un medio, sin embargo, hay muy sen-
cillo, y que se ocurrira, desde luego, al quc quiera pensar poco
y vencer pronto todas las dificultades. No faltard quien diga,
cortando el nudo, ya que no puede desatarlo: puesto que cstos
intereses de asociacion, de pueblo o distrito, de ayuntamiento, estan
amenazados, puestos que esta misma asociacion puede amcenazar
los intereses individuales, intereses generales del pais, destruya-
mos cste derccho que le corresponde de representarsc y de de-
fenderse; encarguemos a la sociedad no sélo de la defensa de st
propia scguridad, sino de la de todos los derechos individuales y
particulares de la localidad: hagamos, en una palabra, que todo
esté sujeto a la accién tnica, exclusiva del poder ceatral. Tero
a poco que se parc la reflexion sobre esta materia ocurre una
progunta: gserd justo sofocar asi el interés de esta asociacion
particular y que la sociedad se constituya en jucz arbitro de sus
derechos? ¢ los agentes del poder central que representan la so-
ciedad en masa, tendrian el conocimiento suficiente de la locali-
dad y de sus intereses para dirigirlos y resolverlos con acierto?
Es clarc que no, y como por otra parte no tienen s que un
interés muy secundario en la buena direcciéon de los puramente
locales, no hay derecho alguno para que el poder central se arro-
gue la facultad de sujetar a su albedrio a los Ayuntamientos
y fallar en todos los casos sobre la fortuna y derechos que re-
presentan. Se ve, pucs, evidentemente que es necesario detener
en cierto punto la accion del poder central y dejar desembara-
zada la del poder de la localidad. Pero se dird que un Gobierno
monarquico exige que el Jefe del Estado ejerza su autoridad en
todos los puntos de la nacidn, y que estas asociaciones son una
especie de reptiblicas con la independencia en que se las quiere
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constituir. Se dird también: vosotros fracciondis, desde luego, el
cuerpo social, rompéis la unidad que debe enlazarlo, desde el
principe hasta la dltima cabafia, unidad que es el elemento de
su existencia y el principio de su vida. Si el interés de la Mo-.
narquia debiera consultarse solamente, yo diria entonces que las
instituciones municipales eran su mas fuerte apoyo, que para afir-
mar la Monarquia en las entrafias de la sociedad debian desarro-
llarse con arreglo a su indole y caracter, de que después me haré
cargo, mas bien que disponer que desde el poder central se aten-
diera a todos los intereses y derechos que a los pueblos en par-
ticular pertenecen. Ningtin provecho se sacari de aumentar la
fuerza del poder, ahogando para ello las influencias locales; an-
tes bien, es necesario hacer que el interés de la sociedad en general
y el interés local, sin ser dirigidos ambes por una misma mano,
tengan tna reciproca infliercia, caminando a la par, sin entor-
pecersc en sus movimientos.”

En la anterior transcripcion hay un gran ntmero de cues-
tiones refurentes a la administracion del Municipin, 412 hoy han
sido dibitjadas en constrisecinnes juridicas municipalict s va que
no ecstudicmos todas, veamos nlginas.

Una do olflag en T antoras T Jel Manicinin Hotn oonafraecidy
es obra el caltigimo Sawt Momans 70 o aean < Tivmin el
profesos Cing Vitta (o) 1 <idn f;"'t?z:'?‘u?:fftt'ir: o1 I doctrina
juridica.

Sus prinstoios feodonmest-"es oued - oy
giotienta: T8 Wetado so voerovtn comoe (tl snntro doovo ndamo
cirenlo Je fatereses, en ool o ‘:,‘. : ] Hos
nores, aie &1 bien pueden no rozar h 08 fem d» 0 seet s (el Ve
tade, a poco que adquieran oler m amolitud praden tomer enn el
mismo Fstado puntos de inievferensiag pero si preva'ecen nrin-
cipios de una sana ¥ razonatic descentralizacidn. se tiende a re-
conocer como verdaderos snjctos de derecho a las comunidades
de personas (uc un proceso mas o menns natural y cspontinco
ha constituido por la identidad de intereses sociales, tiendn, por
el ordenamiento juridico, cousiderado como interescs e dichos
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(1) Comme: “Primo trattato completo di diritto amministrativo ifaliano a cura
de V. E. Orlando”. Volume secondo, pig. 576.
(2) “Diritto amministrativo”. Voliune primo, pag. 123.
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sujetos, no obstante ser, al mismo tiempo, intereses del Estado.
La capacidad que a los primeros se concede de proveerse por si
mismos se designa con el nombre de autarquia, precisamente por
la posibilidad de que el Estado venga llamado a sustituirlos: por
eso cuando falta esta posibilidad, como sucede tratdndose de per-
sonas privadas, el nombre de autarquia no es adecuado, hacien-
do preciso cuando se trata de afirmar una limitacién fundamental
del Estado a favor de otras entidades. Autarquia es una capa-
cidad sui generis que deriva de la renuncia del Estado al ejercicio
de una actividad que es contenido natural de la esfera de las
funciones del ente. Esta doctrina se encuentra intuida en el pen-
samiento de Posada de Herrera. Es caracteristica de la autar-
quia la relacion entre el Estado y el Municipio, cuya relacion
es afirmada por nuestro autor, es igualmente caracteristica de
la autarquia que los intereses del Municipio sean comunes ron
los del Estado, y esto lo proclama con aquella frase de que el
poder municipal no es un poder del Estado, pero al mismo tiempo
debe entrir a formar parte de él) y es tambhién caracteristica de
la autarquia la renuncia en el Gobicrno de intereses del Munici-
pio en favor de éste, v esto lo declara cuando dice que no es
justu sofocar el interdés del Municipio y constituir a la sociedad
coniu Arbitro de sus dereclios. Pero no «0lo se pereibe en osada
de Mervera la figura do la autarqubi del Municipio, sivo aus se
distingie este concepto de la autarquia tal como ha sido diferon-
ciada en Ja doctrina de nuestros dias.

u

Ast, ¢l misnmo Santi Remano (1) nos asegura giee de Ty avtar-
quia no pucde hablarse para designar la posicidon del Istado
micinbra del Esiado federal, puesto que Ta capacidad del primero
a gobernarse v administrarse por si no deriva de una lmitacion
impuesta por cl segundo; la facultad de gobernarse y adminis-
trarse tivne un origen independientemente del poder del 1stado
federal, lo que nos demuestra que tal independencia no presenta
los extremos que son precisos para que surja el concepto de autar-
quin, v tal vez no seria impropia designarla con el nombre de
autonomia.

Pues bien: en la doctrina de Posada de Herrera se percibe
de qué modo con respecto al Municipio le adjudica una adminis-

(1) Ob. cat., pg. 373.
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tracién autdrquica y le niega la conceptuacion de la figura de
autonomia; diganlo aquellas frases en las que manifiesta, refi-
riéndose al Municipio, que puede suceder que, una vez por omi-
sion y otras por exceso, falte a sus deberes, y el Gobi:rno, aue
estd cncargado de vigilar por los intereses de la sociedad, de aten-
der a todos los individuos y procurar que éstos no scan atrope-
llados; que estas corporaciones se contengan dentro e ciertos
limites, 2 firmando que, si 'os Ayuntamientos abusan d¢ las atri-
bucinnes quc ' ley 'es concede, el Gobierno podrd contensr a
estas corporaciones dentro de los limites de sus atribuciones wes-
pectivas.

Siguivr do 1 cstudio de ias relaciones entre la dﬂ‘t'rin:a de
'a de TTerrera y las modlsoaas orientaciones clentific s, vomos
St ;m:. ide s Joctrina en ctra tesie, covp o3 I
o Ctto Mawe: (), cuando sosticne gne onfin Tas

crsalos que se rotnoniran por de’:ajo el ‘E A s
oeeBes or los Tl ieinios, que se les deroaron s
nia Tronle Seleen ot (SeTss e*‘wg,hmq‘ et '\ : S
Prost s auennienle pooe designar de tna o nxu.‘. greernl

v s s mwrn! destinads o ccuparse por sfoni “”1‘ dn yen

. T T Lt LIPAR 71 - L A - T84
o e e Lracidn ofhlien, por oposicion con el Felrdn,
oy T EIVIN PR T DR o1
qoo o e coooals o

! Loocdministracion, yoafiade nove el
Corruo oroose o Cministr nos of proplo es tambiden oblve dela

o

a1 Jel Hstado, comio lo atestigua ¢! pr‘r cr deocom-
ol n ol mismo Tistedo. Posada de Herrera sinatn la
doerrt o0 s Agentomientes ro pueden s "1‘57()?‘_"."‘-,!"K1“5_‘f‘ -

denen o on oo B85 asuntos s° 2 tener rﬂacc ni *fJaf‘?n':. 207 i
SRR REE I P ‘[ r"vperior Jdiciondo en ctro exiremo oo

Coere s de les puehlos / e debemos tener do &l wsta
ar ¢l estucio cemparativo del perisamiento e
crevnoen 1843 v 1? to ct rina de nhcs‘: o ticrnn, vanos
rec e cnestion tan controvertida como es o Jet nem-
b“ fovte Jo o ofealde. Dice Or'ando (2) que en el 2'eally 5o con-
cerir - tedn o ocapacidad actva del Municipio, 1o
(Iose cvoonbeze v Organo intogral, Pero se encuentrs e £l 7a
e e de freecionariy dof Cobicrne voen este sentide coune el

..
S
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(1) “Le droit administratf cllenand”. Paris, 196, T IV, pags. 20c v 200,
(2) Drncipil JF diritto amministrathvo”, Firence, 1025 Ié 223,
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ultimo grado en la jerarquia administrativa. Esta doble cuali-
dad ha sembrado dudas en las legislaciones y en la ciencia res-
pecto a los criterios para el nombramiento de este funcionario, pu-
diendo dividirse en tres grupos los sistemas y opiniones: elec-
cidn exclusivamente confiada a los elementos locales, eleccibn
exclusivamente confiada al Gobierno central, eleccién mixta con
intervencion reciproca de ambas autoridades. Se refuta el siste-
ma que hace del alcalde un funcionario burécrata de exclusiva
confianza de la administracién central, que contradice al objeto
principal de su oficio, que es precisamente representar al Muni-
cipio, y contradice a la indole organica de las instituciones muni-
cipales, cuya representacion ha sido constituida electivamente. Un
sistema ecléctico parece a primera vista que satisface las opues-
tas exigencias y responde mejor a la doble cualidad que el alcalde
reviste. Tal es el sistema italiano de la ley de 1865, que para los
Municipios menores estuvo en vigor hasta el afio 1896, por el
cual el alcalde se elegia por la autoridad central, pero entre los
consejeros municipales, acatando su titulo representativo. Sin em-
bargo, también contra esta tendencia se presentan objeciones gra-
ves y fundadas. En efecto, si el elegido gubernativamente es con-
forme a las indicaciones de la mayoria de los individuos que cons-
tituyen el Municipio, su intervencion es inttil; si estd disconfor-
me, se originaria un gravisimo dafic a la administracién. Es de
notar, finalmente, que el derecho de la autoridad central puede
ser ‘garantizado ejerciendo la tutela por medio de otras institu-
ciones.

No puede ser mas idéntico el criterio de Posada de Herrera.
Dice asi: Para sostener que los alcaldes deben elegirse por la Co-
rona se forma este raciocinio: los alcaldes tienen dos clases de
atribuciones: las unas como administradores de la municipalidad
y representantes del pueblo para la administracién y cuidado de
sus intereses; las otras como agentes del Gobierno encargados de
vigilar el cumplimiento de las leyes y llevarlas a ejecuciéon en
ciertos casos; si pues el alcalde tiene estas dos consideraciones,
claro es que debe haber dos clases de personas que tengan influen-
cia en su nombramiento: el pueblo, porque representa sus in-
tereses, y el Monarca o el poder ejecutivo, que también es re-
presentado por el alcalde. Es necesario combinar estos dos ele-
mentos y hacer que entrambos concurran a producir su nombra-
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miento. Este argumento deslumbra a primera vista, pero a poco
que se examine sc¢ ve que falta por su base. El alcalde tiene atri-
buciones que le son propias, que existen en el carécter, en la esen-
cia de su magistratura, y son todas las que le corresponden como
administrador de la municipalidad, como jefe del Ayuntamiento,
encargado de la direccion de los negocios municipales; tiene otras
atribuciones, que son todas las que el Gobierno le concede con la
ejecucion de las leyes: las unas son tan esenciales en la persona
del alcalde, que sin ellas no merecen este nombre ni tampoco ser
individuo del Ayuntamiento; las otras son indiferentes y puramen-
te ocasionales en la persona del alcalde y pudiera muy bien el
Gobierno, asi como se las concede, concederlas a otra cualquiera
persona que tuviese por conveniente.



LA SERNA Y EL DERECHO
ADMINISTRATIVO

POR

D. EuceENiIO PEREzZ Botua

Catedratico de’Derecho Administrativo






Excelentisimos sefiores; sefioras y sefiores: Henos aqui a
la gran familia administrativa, bajo el augusto patriarcado
de don José Gascon y Marin, para conmemorar los primeros
cien aflos de la ciencia juridico-administrativa. En la tarde de
ayer, voces autorizadas pusieron de relieve la importancia
que tenia el estudio de la ciencia de la administracion y del
Derecho administrativo hace ya un siglo. Nos corresponde en
el dia de hoy hacer una especcie de recension retrospectiva
sobre una de las figuras de este centenario: don Pedro Go-
mez de la Serna; v hemos de acometer esta labor en un espa-
cio muy reducido de tiempo, porque consideraciones de orden
personal v cientifico hacen que debamos reducir nuestra inter-
veneion para que poddis escuchar mdas holgadamente y con
menos fatiga de "tcnci(m, disertaciones mas meritorias e in-
teresantes que la mia.

Don Pedro Gémez de la Su‘na corresponde a esc plantel
de juristas prolificos v enciclopédicos. Es su obra de una tal
pluralidad de facetas que a veces asusta un poco. Dirige v
colabora la gran Lnciclopedia de Derecho y Administracion,
que empicza a publicarse el afio 1848 y termina en 1870, co-
nocida por otro nombre con el de “Nuevo Teatro universal
de Lo legislacion de Espafia ¢ Indias”. Comprende ésta 12 vo-
Himenes. Funda v codirige con Reus la Revista general de
Legislacién y Jurisprudencia; es Catedratico de Derecho
romano, civil, penal; posteriormente explica Legidlacién com-
parada. Entre 'sus obras, !posiblemente son sus “Instituciones
de Derecho administrativo”, las que tienen un menor relie-
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ve, y por ello, son mas conocidos, con toda probabilidad, sus libros
de Derecho romano, de civil y penal (1), sus Tratados de Dere-
cho procesal, sus Comentarios de legislaciéon positiva. Pero,
ademas, tenemos otra faceta de Gomez de la Serna: ingresa
como Académico en la Real de la Historia por un discurso
sobre el reinado de Alfonso el Sabio; finalmente, como hom-
bre que descuella en la vida administrativa, es Ministro de
la Gobernacién, Ministro de Gracia y Justicia, desempefia la
Presidencia del Tribunal Supremo (en 1869), la Fiscalia Su-
prema de Justicia, también es Consejero de Estado, amén de
otros cargos, Diputado, Senador, etc.

Su libro “Instituciones de Derecho administrativo” se pu-
blica en 1843, en esa época incipiente que podemos llamar de
incubacién de nuestra ciencia del Derecho administrativo,
época de gestacion, de labor preparatoria, en la que tanto el
Derecho positivo como la doctrina auguran va una futura e
inmediata especializacién. Empieza a escribir estas Institu-
ciones en el afio 40, y lo hace con ese estilo claro, brillante,
propio de la literatura juridica de la época, cuando ya el cas-
tellano legal se habia emancipado un poco del estilisino y ba-
rroquismo forense de épocas pretéritas y cuando, como decia
un ilustre compafiero nuestro, los profesores de Derecho to-
davia no sabian aleman. Este libro sencillo, sin pretensiones,
tiene, a nuestro entender, una grave imputaciéon que hacer, y
es su falta de noticias informativas. No se cita a nadie, ni a
los clasicos. Parece que Castillo de Bobadilla, Vives, Mencha-
ca, etc., no habian existido; ni siquiera cita a otros mas pré-
ximos a su época, como Jovellanos, Javier de Burgos, Oli-
van, etc. Tampoco encontramos ninguna breve referencia a
los que pudiéramos llamar “primitivos” del Derecho adminis-
trativo francés, y que evidentemente influyen en ¢l aungue
hay que reconocer que la influencia de los espafioles ¢s mas
importante. Al libro de Gomez de a Sevna se 'e nudiera oh-
jetar este requisito que hace inos afios anuncinry ur fi'dso
fo espafiol 72), como indisncnsable en un TFbro de cferein

(1) i.un Ller.ontes de Dereche ciwil » penal, escritos en coiaboracion con Mon-
talbin s, que yo sepa. hasta 14 ediciones. También fué objeto dc¢ variadas
ediciones o1 Tra'ndo académico forense.

(2) T Ortoma Gauet, Obras complites - Osigenes del espofiol pag. 1



— 67 —

indicaba aquél que todo libro de ciencia, en primer lugar, de-
bia ser un libro, pero también debia contener ciencia, y, en
verdad, que en algunos casos la obra de la Serna no parece
que sea una obra muy cientifica, sino mas bien una reproduc-
cion exegética de la legislacion. Sin embargo, hay que te-
ner cn cuenta que todos los libros, aun los que nos parecen
peor concebidos, aquellos que puedan verse como llenos de
errores en alguna de sus partes o en alguno de sus capitulos,
tienen siempre cierta utilidad. Los libros de ciencia son como
el faro, que unas veces sirve de guia para anunciar la proxi-
midad de un puerto seguro y otras anuncia obstaculos, pa-
rajes de los que debe uno alejarse, v en este sentido la obra de
la Serna es también bastante aleccionadora. Asi, pues, nos-
otros la traecmos a colacién en el dia de hoy, tanto para po-
ner de manifiesto lo que pudiéramos llamar aspecto cientifi-
co de este libro como para anunciar algunos de los errores
que, cn nuestro sentir, en dicho libro existen.

Como todas las obras del Derecho administrativo, corres-
pondientes a esta etapa preparatoria, la parte general aparcce
un poco descuidada. Desde luego, en ella campea una preocu-
pacion dogmética con el sistema de division de poderes. El ré-
gimen de division de poderes pudiéramos decir que es como el
principio cientifico de sus instituciones. Sin embargo, hay que
hacer notar que La Serna, como ayer el maestro Gascon nos
recordaba en relacion con Olivan, revela ciertos vestigios de
divisiéon funcional, poniendo de realce la trascendencia de esta
division funcional; hasta podriamos reconocer en cierto pasa-
je un principio de jerarquia de poderes. En la relaciéon entre
éstos distinguc en un aspecto formal lo que llama acto de so-
berania, la ley v los actos de la magistratura, que son los
propios de la administracion. Listablece la actividad adminis-
trativa como una actividad continua, como opuesta a la le-
gislativa, que es siempre méas lenta, mucho mas meditada, v
entre cstos caracteres de accidon administrativa sefiala como,
en cierto respecto, el acto administrativo tiene caracteristicas
de acto contencioso.

Alude a los conflictos de competencia y dice que su reso-
luciéon, mas que prerrogativa real, es un deber que incumbe
al Poder ejecutivo. En la parte organica aboga por un Con-
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sejo de Estado—entonces, el afio 43, no se habia creado el
Consejo Real—que pusiera a cubierto al Monarca, en momen-
tos criticos, de opiniones de oposicién, etc., y dice que debe
ser no solo organo de consulta, sino también Organo conten-
cioso administrativo. Por altimo, ofrecen interés en la parte
organica sus referencias acerca de los 6rganos activos y deli-
berantes y de las Direcciones generales, que deben ser “ele-
mentos cientificos y especializados” para auxiliar a los Mi-
nistros.

Pero, naturalmente, donde encontramos mayor nfimero
de datos y una mayor madurez sistematica es en lo que en la
actualidad llamamos materia administrativa o parte especial.
Esta materia administrativa se trata con cierta extension, a
veces con excesiva extension, en cuestiones que propianien-
te hoy dia no se estudian en lo administrativo, como, por
ejemplo, lo electoral. Jin relacién con asuntos tipicamente
administrativos se abordan, con harta minucia, algunos de
cllos; verbigratia: al hablar de teatros. Kn la policia de
teatros, comprendida dentro de la de espectaculos, v 12 mas
amplia de la policia de costumbres de su libro, se alude
desde la censuira de las obras dramaticas a las cuestiones de
“propiedad intelectual”, propiedad literaria de las mismas.
Se hace referencia a los bailes de mascaras, a las ccrridas de
toros (predice la desaparicion de lo que hoy llamamos la fies-
ta nacional). Sin embargo, otras veces sistematiza a cicertas
materias que estamos viviende en los momentos actiales.
Voy a leer dos pasajes muy breves en su libro. Uno, al hablar
del problema de las subsistencias, de la libertad cn cl trafi-
co de subsistencias. Allf, respondiendo a la ideolozia de la
época, defiende, como ¢s logico, la tesis de la liber:ad abso-
Iuta. “Frrores antiguos de vconomia politica, dice (1). con-
sagraron ¢l funcsto sistema de las tasas e introdujcron leves
crucles de represion para castigar a los gque traflizaban cn
articulos de subsistencias.

T,0s resultados acreditaron la incficacia de este sistema,
durante el cual casi nunca bastaron las cosechas a lus necesi-
dades del pafs, y casi siempre se vendieron las subsistencias

(1) T.1I, pag. z27.
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a un precio muy superior al que hubieran tenido abandonadas
a si mismas.”

(V. art. 3 de la instruccion para los subdelegados de Fo-
mento de 30 de noviembre de 1933.)

En otro de sus capitulos, por ejemplo, al hablar de los pro-

lemas de la segunda ensefianza, también merece, no que haga
yo unas alusiones a la critica de la legislacién de entonces,
sino que vosotros oigais por mi voz lo que ¢l escribia en 1840,
porque el 43 es en realidad cuando se publicd su libro, pero
va advierte al principio que fué en esa primera época cuando
termind la obra.

“La instruccion secundaria privada tiene entre ncsotros
grande latitud... El no exigirse garantias a los profesores, la
libertad absoluta que tienen los directores de montar sus
establecimientos con independencia abseluta del Gobierno v
de sus agentes, y la facilidad que se ha dado de incorporar
los estudios en las universidades, no sufriendo los alumnos
examen hasta después de haber experimentado una pérdida
de tiempo irreparable, han producido en todos la conviccidn
de la necesidad de la reforma, pues que es tardia e ineficaz la
inspeccién que se ha reservado al Gobierno por medio de vi-
sitadores” (1).

En otros capitulos de la obra aparecen también cuestio-
nes de gran interés; por ejemplo, el de la policia municipal o
policia urbana, que por cierto no se inserta en la parte que
pudiéramos llamar de administracion local, sino en la policia
en general; en ella se citan especialmente pasajes de la “No-
visima Recopilacién”, sobre trazado de calles, alineacion, ro-
tulacion, empedrado y limpieza de las mismas, sobre obras
publicas municipales, ornato, etc.; sus doctrinas se ofrecen
sazonadas con citas de aquel ordenamiento legal, que en-
tonces era el verdadero Cédigo administrativo. Precisamen-
te en el momento en que escribe su obra es cuando comienza
a disgregarse de este cuerpo legal una serie de disposiciones
aisladas y fragmentarias que han dado lugar a toda esa ba-

lumba que después se conoce con el nombre de legislacion ad-
ministrativa.

(1) Instituciones. T. II, pags. 244-45.
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Se lamenta, en las primeras paginas del libro, de la difi-
cultad que presenta el conocimiento de esta masa de legisla-
cion, y para ello propone una serie de remedios, remedios que
aparecen recogidos, no en las Instituciones, sino en un articulo
que publicara afios después en la “Revista de Legislacion y
Jurisprudencia”, donde, como soluciéon para evitar estos con-
tlictos, para facilitar el conocimiento del Derecho adminis-
trativo y para resolver dudas sobre vigencia de disposiciones,
propone el que se creen unas comisiones que estudien por se-
parado los diversos capitulos del Derecho administrativo y
redacten una especie de compilacion en donde apareciera lo
fundamental y el derecho aplicable en cada rama (1).

Otras propuestas, otras sugerencias muy interesantes apa-

(1) Sobre las colecciones legislativas. Revista General de Iegislacién y Jurispru-
dencia. T. XVII, pag. 465.

Pagina 466: “Toda la legislacién no estd en los cuadernos a que par convenio
general se les da el nombre de Cédigos; su parte mas voluminosa no coxNS e en las
leyes del orden civil y pnal, y ¢n las que arreglan los prccedlmxento: sino en las
que se refieren a los intereses colectivos de la sociedad.”

Son éstas las que cuidan de los servicios y del dominio publico, organizan la
beneficencia, crean y adwinistran todos los ‘establecimientos de utilidad ¢eneral, dan
jomento a la agricultura, a la industria, a las artes y al comercio, alientan con recom-
pensas los grandes merecintientos, dan vida a ‘las obras publicas sin desatender los
wntereses morales v perpetuos de la sociedad, tales como el culto religioso y la ins-
triuccion de las generaciones que vienen...

Es frecuente, afiade, que “haya disposiciones de la misma clase que no han salido
nunca a la luz pabklica y permaneciendo siempre sepultadas en un archivo sélo son
conocidas por los empleados de algunas dependencias”.

No es facil “poder jactarse, después del mas profundo estudio, de huber legado
a apurar toda la parte legislativa de una materia determinada de las muchas que
corresponden al orden administrativo. Y si se apura, y si, como sucede, es muy com-
plicada la legislacién, entonces entran otras dificultades y dudas grav’simas para
saber lo que esta vigente y lo que se halla derogado, porque no siempre es facil
conocerlo”.

Propone como remedio hacer ura o mdas compilaciones ordenadas e nuestras
leyes, que comprendiendo los distintos ramos de la Administracién, y partiendo de
un buen sistema de clasificaciones, divisiones y subdivisiones, omitieran todo lo de-
rogado explicita o implicitamente, dejardn a un lado todo lo indtil y redactaran, con
orden, precisién y claridad, lo vigente., Seria, sin duda, dificil la obra, exigiria mu-
cha atencién, muchos estudios y muchos conocimientos; tendria que ser confiada a
personas muy capaces, pero seria fecundisima en buenos resultados...; contribuiria,
en primer término, a regularizar la Administracién, lo que no se conseguirfa por com-
pleto siguiendo por el camiro que llevamos,

Es verdad—dice—que las necesidades nuevas vendrian a exigir nuevas disposicio-
n:s; pero... apéndices hechos oportunamente podrian por mucho tiempoc hacer ne-
cesarias nuevas compilaciones y, cuando llegara el dia en que por cambios profundos
sucesivos apareciera la necesidad de substituir a las compilaciones antiguas otras
nuevas, mucho se habria adelantado. El Gobierno sélo es el que puede hacer lo
que deseamos; los particulares no tienen ni los medios ni la autoridad bastante
para hacerlo.
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recen en otros articulos de la Serna (1), pero no quiero can-
sar vuestra atencion ni tampoco distraeros un momento mas,
para que podais oir, como antes decia, voces mas autoriza-
das que la mia. No quisiera, sin embargo, terminar este cen-

(1) De las exposiciones razonadas sobre los proyectos de ley. Rv. General de
Legislacién y Jurisprudercia. T. XVII, pag. go.

Plantea La Serna en esie trabajo el problema del valor juridico-doctrinal de las
exposiciones de motivos, con ocasién de presentar a las Cortes el Proyccto de Ley
Hipotecaria.

Cita opiniones de Séreca y de Bacon, que manticuen la tesis de que las leyes
no fueran razonadas. El primero decia que las leyes dibian ser buenas y mandaren,
no que discutieren, Esta idea senequista pasa al Fuero Juzgo (Ley 22 del Titu-
lo 1.°, Libro 1.5, que trata del legislador).

Recuerda La Serna cémo Bacon, que se muestra contrario a los prélogos, porque
introducen leyes disputacdoras, no preceptivas, llega, sin embargo, a admitirlos, no
a titulo de explicacién de las mismas, sino para aconsejarlas al Purlamcnto y para
satisfacer al pueblo.

Recuerda asimismo la opinién de Bentham de que al lado de la Ley haya un
comentario razonado. Se pregunta si ccnviene seguir “el reino de Baviera, que di6
el ejemplo de poner un comentario oficial, cosa semejante a la que se hizo en tiempo
de Altarico en el Breviario de Aniano”.

La Serna estima que cuando el estudio de las leyes se hace acompafidndolas de la
investigacién de los principios racionales que las justifican, “desaparece la aridez, que
fatiga a los que la cultivan; la participacién que se tiene en los secretos del legisla-
dor, aliecnta para seguirlo hasta las Gltimas consccuencias que emaran de los principios
fundamentales de su obra; la imaginacién se pore en ictividad, €l talento se ejercita
y la memoria no necesita hacer tantos esfucrzos, porque la filosofia de la ley, mas
facil de retener que su texto, impide que éste se olvide por completo”.

Bentham dicia que las razones son una especie de memoria técnica.

Cre: La Serna que el “acto de revelar el espiritu de la ley, cuando esta revelacion
precede del que la forma, evita ademas interpretaciones arbitrarias e inmotivadas”.
Admite, pues, las exposiciones de motivos, pero desecha por concisién todas las que
estén dentro de la misma ley, bien sea en un predmbulo, bien mezcladas con las
reglas que establece. Porque “toda palabra que no es absolutamente indispensable
en el texto de 1a ley, sobre rebajar su majestad, dafia a su inteligencia”,

Tampoco es partidario de los comentarios legales escritos por el legislador. Cree,
en cambio, en la conveniencia:de publicar las discusiones de las leyes, tanto las de
corporaciones cientificas como las de los Cuerpos politicos, Hace especial alusién
a aquéllas:

“Las discusiones de los Cuerpos cientificos nunca han visto en Espafia la luz
phblica; discusiones concienzudas y modestas, al mismo tiempo, que dificiles...,
las !'uminosas observaciones de una sesién se olvidan con las impresiones de las
sesiones que siguen; por lo mismo que no hay ¢n estas reuniones la pretensién de
grandes formas, ni de producir efectos deslumbradores, ni de arrebatar aplausos, las
reflexiones son concretas, la polémica, aunque animada a veces, no es apasionada, todas
las opiniones son escuchadas, y los mismos que en el campo de la politica aparecen
més alejados en opiniones, se entienden con facilidad en las pacificas tareas de la
ciencia a que se hallan consagrados.”

Recomienda, no obstante, que de estos debates no se tomen notas taquigraficas, sino
extractos, pues aquéllas retraerian tal vez de hacer observaciones a jurisconisultos
eminentes, pero modestos y timidos.

Termina diciendo que “los motivos e la ley no son la ley..., su autoridad es
meramente doctrinal y no se puede confundir el valor doctrinal de estas opiniones
con ¢l legal que tendria un comentario auténtico; seran, sin duda, de gran peso en
el forc, pero no podrin forzar !a conviccién de los magistrados”.
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tenario, precisamente matematico de 1843, sin apuntar el
hecho de la coincidencia con el alborear de la administracion
espafiola moderna.

Recordaba ayer el maestro Gascon la frase de Olivan se-
gin la cual la administracion tenia una fuerza sustantiva; se
decia que el Gobierno forma la administracién, pero que la
administraciéon sostiene a los Gobiernos. Tan es asi, que un
historiador alemén, refiriéndose a aquella época en Espafia,
estudiando la guerra civil, nos dice como uno de los factores que
intervinieron para el triunfo de los vencedores fué precisamente
el tener en sus manos la administracion, no sélo la adminis-
tracién central, sino también una gran parte de la adminis-
tracion local. Asi, pues, aun en estos momentos de escaso des-
arrollo de la administracién, cuando comenzaba a incubar-
se, vemos que desde el punto de vista practico y politico
aquélla tiene ya cierta densidad; desde el punto de vista cien-
tifico se escriben sobre la misma obras como la que acabamos
de hacer referencia.
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La figura de Don Manuel Colmeiro es una de las mas in-
teresantes de la ciencia espafiola del siglo XIX. Su genio in-
vestigador luci6 en el campo de la economia, de la historia,
del Derecho politico y del administrativo. Aun limitando mi
estudio a su obra en materia de Administracion ptiblica, mi
tarea no resulta facil dentro de los limites de tiempo en que
he de moverme para no abusar de vuestra amabilidad. No es
facil, en efecto, resumir las ideas de Don Manuel Colmeiro,
pues fueron muchas y luminosas.

El pensamiento del que fué ilustre catedratico de la Uni-
versidad de Madrid est4 desarrollando en su “Derecho Admi-
nistrativo espafiol”, cuya 4.* y altima edicion se publico el afio
1876. Un breve compendio de la misma son los “Elementos de
Derecho politico y administrativo de Espafia”, cuya 4.* edi-
cién lleva la fecha de 187s.

I.—La ciencia de la administracién y el Derecho Adminis-
trativo.—Colmeiro distingue la Ciencia de la Administracién
y el Derecho administrativo. La primera es el conjunto de
principios y reglas que determinan las relaciones entre el
Estado y sus miembros, estudia y sefiala las relaciones que
conviene establecer entre los gobernantes y gobernados (1).
Frente a la ciencia pura existe su aplicacién en concreto en
un pais determinado; esto es, el Derecho administrativo. El
Derecho administrativo espafiol es para Colmeiro la ciencia
misma de la Administracién aplicada a nuestra patria (2)..
Si la ciencia de la Administracién inquiere las relaciones na-
turales del Estado con sus miembros y ensefia los principios

(1) Derecho administrativo espasiol. 4.8 edicion. Madrid. 1876. pag. 7.
(2) Ob. cit. pag. 53.
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que deben guiar al soberano cuando intenta someterlas a un
régimen legal, las leyes administrativas verifican la teoria
dictando preceptos de equidad, estableciendo reglas de or-
den, confiriendo derechos e imponiendo obligaciones. El De-
recho administrativo es, pues, el conjunto de leyes que deter-
minan las relaciones de la Administracion con los adminis-
trados. :

Podria creerse por esta definiciéon que Colmeiro se limita
en su libro a una simple exégesis del derecho positivo. El
mismo desecha esta idea en el prologo: Mi objeto, escribe,
ha sido ordenar por categorias las leyes y actos administra-
tivos para facilitar su estudio a todo el mundo, su ensefianza
en las aulas y a las autoridades su aplicacion. He aqui el
pensamiento dominante en esta obra. Codificando el derecho
administrativo he ‘intentando exponer los principios, des-
cubrir las reglas e investigar la consecuencia en esta parte
de nuestra legislacion (1).

En el libro de Colmeiro no sélo encontramos un tratado
cientifico de Derecho administrativo, una exposiciéon orde-
nada, sistematica, de la legislaciéon administrativa espafiola
de la época, sino que hallamos también provechosas indica-
ciones acerca de lo que debe ser el Derecho administrativo
espafiol, de los principios en que debe inspirarse, de las re-
formas que deben introducirse (2).

El libro de Colmeiro, a pesar de llamarse Derecho admi-
nistrativo, es realmente una feliz armonia del Derecho admi-
nistrativo y de la ciencia de la Administracién. En todos sus
capitulos encontramos consideraciones criticas y de politica
legislativa. .

Colmeiro hace notar las dificultades con que tropieza la
ciencia de la Administracion. La ciencia administrativa, es-
cribe, ensefia pocas reglas fijas y verdades absolutas para di-
rigir, segun ellas, la acciéon del Gobierno respecto a los intere-
ses publicos. Mil géneros de necesidades, todas distintas, la
movilidad constante de los elementos sociales, en combina-

(1) Ob. Cit, pag. VIIL

(2) Telesio, ei anotador de la obra de Manna, Principi di dirtilo amminisirative
decia (vol. I, pig. 85), que Colmeiro expone respecto de las instituciones administra~
tivas no s6'o el estado actual de la legislacién positiva, sino los caracteres que debian
hallarse en las mismas desde un punto de vista meramente cientifico.
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€ién tan varia, hacen que tal nacion exija cuidados muy di-
versos respecto de otra, al parecer, muy semejante, y que un
pueblo, hoy no se administre de igual manera que mafiana.
Por eso, la ciencia de la Administracién debe ser variable, y
el poder que la aplica muy flexible. Como no se descubre fa-
cilmente la analogia entre los actos del orden administrati-
vo, puesto que su prodigiosa multitud impide clasificarlos por
categorias, su aislamiento no permite establecer comparacio-
nes exactas y su variedad infinita no consiente sujetarlos a
reglas uniformes de proteccion y fomento; de ahi viene que
no tengamos una teoria general de la ciencia adminis-
trativa... (1).

Segtin dicho autor, en el Derecho ptiblico y en la Economia
politica debemos principalmente buscar las reglas del arte de
gobernar los Estados. La moral, la estadistica, la filosofia,
la jurisprudencia, la historia y aun la medicina son poderosos
auxiliares de la Administracién, a quien suministran un cau-
dal de verdades y ejemplos que deben guiar sus pasos (2).

En Colmeiro hallamos, pues, un antecedente de modernas
opiniones (Romano, Zanobini), que niegan la autonomia de
la ciencia de la Administracion y que la consideran como una
suma de conocimientos historicos, econdémicos, técnicos, es-
tadisticos, politicos, de derecho comparado, etc.

Caracteres generales de la Administracién.—IL,0 mAas ori-
ginal de Colmeiro es el plan o sistema de su obra. Telesio
reconocia que Colmeiro habia seguido en la distribucion de
materias un método enteramente nuevo y distinto de otros
sistemas expuestos hasta entonces, y que llevaba sobre los
escritores franceses mas importantes una doble ventaja: una
distribucion mas logica y mas sencilla de las materias de De-
recho administrativo y, ademas, un examen mds sistemdtico
de las diversas instituciones administrativas (3).

La obra de Colmeiro esta dividida en cuatro libros. In el
primero, que lleva el titulo “De la ciencia administrativa”, se
estudian entre otros problemas los caracteres gencrales de la
Administracién y la centralizacion; el libro segundo, titulado

(r) Ob. cit, pig. 13.
(2) Ob. cit,, pig. 13.
(3) Manna, Principi di Diritto amministrativo. Vol. I, pigs. 83 y 8s.
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“Del Derecho administrativo”, se ocupa de la naturaleza y
fuentes del mismo, de la independencia y relaciones de los
poderes publicos, del poder administrativo v de la divisién
territorial. El libro tercero trata de la Administracion pu-
blica, subjetivamente considerada, esto es, de la organiza-
cion y atribuciones de las autoridades administrativas; y el
cuarto, examina la materia administrativa, esto es, la Ad-
ministracion ptblica objetiva.

Segtin Colmeiro, si bien la ciencia ensefia muy poco en
cuanto a la accion general de la Administracion, algo de
mas concreto se descubre en las doctrinas tocantes a la or-
ganizacion administrativa. A cuatro pueden referirse todas
las condiciones organicas de la Administracion (1).

1. La Administracién debe ser andloga a las instituciones
toliticas de ceda nacién—1I.as instituciones administrativas
emanan directa ¢ inmediatamente de las politicas; nacen o
perecen, se perfeccionan o corrompen con ellas. La misma
conexion intima que hay entre los principios v sus necesarias
consecuencias, existe entre las leyes fundamentales del Esta-
do v las organicas de la Administracién. Cuando una Consti-
tuciéon se modifica, la Administracion sufre al instunte refor-
mas analogas; de suerte que el cambio es casi simultineo en
la cabezs v en los miembros.

2, T Adwivigtyes"r dekbe ser  eSencialmente activa.—
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La lentitud de la administraciéon no sdlo arguye ignoran-
cia o debilidad en el poder, sino que priva a sus resoluciones
del mérito de la prevision y de la oportunidad.

Finalmente, la accién administrativa jamas debe cejar de-
lante de los obstaculos que opusieren a su marcha los particu-
lares, ni aun so pretexto de intereses lastimados o de dere-
chos ofendidos, ya que la ley sefiala los recursos y tribunales
donde pueden defenderse contra los atentados de la Adminis-
tracion. La Administracién, como poder paternal, debe ser
justa, pero fuerte. El consejo debe reinar en sus deliberacio-
nes y en sus actos la energia (1).

3. Lo Administracion debe ser independiente.—Il.os obs-
taculos invencibles al movimiento libre de la Administracion
comprometen los intereses piiblicos, cuya defensa requiere
una vigilancia asidua y una prevision constante. De aqui nace
que el poder ejecutivo, a cuyas manos esta confiada la ges-
tion de los intereses comunes, debe obrar con independen-
cia absoluta del poder legislativo. No es decir que la Admi-
nistraciéon no reconozca la superioridad de la ley... Dejar ex-
pedito el curso de la administracion es cuanto conviene a la
mutua concordia de ambos poderes... La independencia de la
Administracién estaria comprometida si no tuviere ninguna
potestad coercitiva o careciere absolutamente de facultades
para exigir la ficl observancia de sus actos, imponiendo mul-
tas discrecionales y decretando el arresto supletorio dentro
de los angosios limites de una simple correccién o por via de
disciplina {.:).

4. La Adwirictrccién debe ser responsable—Todos los
actos administrativos deben estar sujetos a responsabilidad.
La Adwnitstr-.c’0n es un poder subordinado al legislativo, cu-
ya voluntad ejecuta.

La aroanizacién administrativa. — La Jerarquia. —- No
basta, dice Colrweiro, que el Poder administrativo exista;
es nrecise, n:lomas, (ue para corresponder a su objeto tome
formas aderuadns a la naturaleza de sus funciones: es nece-
sario (e tenegn una organizacién conveniente. La organiza-
cion administrativa debe fundarse en el principio de que la

(1) Ob. cit, pdg. 17.
(2) Ob. cit,, pag. 17.
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Administracion es una e indivisible, y que la autoridad emana
de un Poder central, quien la transmite de grado en grado hasta
los ultimos agentes de esta escala, unidos entre si como esla-
bones de una misma cadena. Hay, pues, una jerarquia admi-
nistrativa que define como “la serie ordenada de autoridades
que bajo la direcciéon y responsabilidad del Poder central es-
tan encargadas de ejecutar las leyes de interés comun” (1).

Los caracteres de la jerarquia son: umiformidad, subordina-
oién, responsabilidad y presencia.

La uniformidad se manifiesta en la presencia constante
de unas mismas autoridades en unos mismos distritos con
idénticas atribuciones, ora relativamente a la accion, ora en
cuanto al consejo. Sin uniformidad no fuera la jerarquia ad-
ministrativa serie ordenada, sino disposicién confusa y re-
partimiento desigual de las fuerzas de la Administracion.

La subordinacion consiste en la dependencia sucesiva de
la autoridad menor de la mayor y en el cumplimiento de los
deberes de obediencia y respeto para con todas las superio-
res en grado. La Administracién, como la milicia, ticne su dis-
ciplina, cuya base es este deber mas o menos estrecho de la
obediencia, sin la cual no hay subordinacion ni crden posible.

Mas la obediencia jerdrquica no es un deber tan estrecho
como en la milicia; es decir, nunca llega a una obediencia me-
ramente pasiva. ¢Qué debera hacer el funcionario ante una
orden que considere ilegal? Segtn Colmeiro, deberd acordar
la ejecucion provisional y representar exponiendo las dificul-
tades o pcligros de aquella disposicién administrativa; mas
si de la ejecucion, aunque momentanea, pudieren resultar gra-
ves perjuicios de naturaleza irreparable, no repugna la doctri-
na que aconseja suspender la ejecucion, ilustrando a la auto-
ridad superior en punto a los motivos que provocan tal acuer-
do. Si, no obstante, ésta mandare llevar a efecto lo dispuesto,
el funcionario obedecera, dando cuenta al superior de quien
di6 la orden (2).

La responsabilidad del poder administrativo, condicion
esencial, segin Colmeiro, de la libertad politica, es de dos
clases: administrativa y judicial. La primera nace de causas

(1) Ibidem, pig. 6o.
(2) Ob. cit, 28 edicibén, pigs. 71 y 72.
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leves, la exige el superior por la via gubernativa y termina
con una amonestacion, apercibimiento, multa, suspension o
destitucidn, que no se reputan penas, sino actos de una mera
potestad de correccion y disciplina. La segunda se origina de
hechos punibles v es exigida por los Tribunales ordinarios.
Colmeiro, que en la primeras ediciones se declaraba pariida-
rio de la previa autorizacion gubernativa para procesar a las
autoridades v funcionarios, en la tltima edicién, en cambio,
acata sin protesta el nuevo derecho positivo espafiol que su-
primid dicha autorizaciéon (1).

La presencia de las autoridades administrativas es nece-
saria cn todos los grados de la jerarquia, porque la adminis-
tracién es perpetua vigilancia y accion continua. Esta ubicui-
dad de la administracion lleva consigo el deber de la resi-
dencia impuesto a todas las autoridades del orden adminis-
trativo (2). '

La divisién territorial—En un estudio sobre la or-
ganizacién administrativa no pueden olvidarse las conside-
racioncs de Colmeiro sobre la division territorial v la centra-
lizacion administrativa, v particularmente en relaciéon con las
Diputaciones y Ayuntamientos.

La primera condicién de un buen sistema administrativo,
escribe Colmeiro, es una acertada divisiéon territorial o la
distribucion de la accién administrativa en cierto ntimero de
esferas particulares que, juntas, se muevan en armonia y en
virtud de un solo impulso. Si ha dec reinar el orden en la
Administracion; si su vigilancia ha de ser constante, infati-
gable su actividad y su presencia posible, es fuerza repartir
los cuidados de tal manera, que toda la Administracion co-
rresponda a todo el territorio, v una fraccion a cada fraccion.
Clasificar las atribuciones administrativas por servicios y
por distritos, es aplicar el método a la Administracidén y sim-
plificar un mecanismo sefialando a cada autoridad el circulo
de su poder y los limites de su competencia (3).

Conocidas son las reglas que sefiala Colmeiro para la divi-

i
.

(1) JIbidem, 4.2 ediciér, pags. 76 y sigs.
(2) Ibidem, pag. 79.
13) Ob. cit, pag. s54.

6 .



— 82 —

sion territorial, por haber sido recogidas por los escritores es-
pafioles.

1. Es la primera que la divisién territorial debe ser uni-
forme; esto es, ha de haber un sistema de divisién territorial
aplicable a toda la superficic de la nacién sin excepciones ni
privilegios. Cree que la regla de uniformidad debe aplicarse,
no solo a todas las fracciones del territorio subordinadas a
la Administracion civil, sino a todos los servicios publicos,
de suerte que la Administracion fiscal, la militar, la eclesias-
tica y cuantas otras pudieran inspirarse, se ajusten a una sola
division territorial.

11.—Los términos deben ser 1guales, no con igualdad matenia-
tica, sino con cierta proporciéon aconsejada por la equidad v
la prudencia. Un territorio dividido en circulos desiguales
forzosamente estaria mal administrado, porque unos serian
demasiado grandes y otros demasiado pequefios.

Para determinar el grandor proporcionado y medir cada
fraccion del territorio, se ofrecen tres criterios: la superfi-
cie, la poblacién y la riqueza. Colmeiro declara que no puede
atenderse exclusivamente a ninguno de estos tres criterios,
sino que los tres datos juntos, corrigiéndose mutuamente, de-
ben ser la base de una buena division territorial, porque la
superficie, la poblacion y la riqueza, son elementos de la ver-
dad aproximada o relativa que la Administraciéon procura al-
canzar como término de lo posible (1).

I11.—Los tériminos deben ser medianos, porque muy gran-
des, la Administracion estaria lejos de los administrados, no
veria sus necesidades y, en ocasiones, llegaria floja v langui-

(1) El afio 1866 se presentd al Congreso una proposicién de ley pidiendo la
supresién de la provincia de Pontevedra. E! autor de la proposicién, Sr. Cuesta,
al defender su proposicion en la susion de 19 de mayo de dicho afio, alegd como
apoyo de aquélla la opinién de Colmeiro, favorable a la reduccién de las provin-
cias. Colmeiro dijo en la misma sesién: Una divisién administrativa no debe fun-
darse tanto ¢n el territorio cuanto en la poblacion... la Administracion no se da para
¢l territorio, sino p.ra las p.rsonas... Pontevedra... pof lo mismo que !a pobiacion
estd mas aglomerada, hay mayor suma y mayor complicacién de intereses... para esta=-
blecer una buena division territorial, hay que tener en cuenta tres bases: superficie,
poblacién y riqueza, y no debe el legislador fijarse, de ninglin modo, en una sola de
estas tres bases o datos, sino sacar el término medio, proporcional de todos ellos...,
no hay contradiccién entre las doctrinas que haya podido sustentar en la catedra, ¢
como autor de ese libro y lo que ahora sustente en e' Parlamento”. Diario de Sesiones
del Congreso. Legislatura de 1866, piginas 1.403 y sigs.
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da a los extremos. Muy pequefios, la Administracién inter-
vendria en negocios minimos cavendo en el vicio de la im-
pertinencia, seria costosa y su accién pecaria también de tor-
pe y lenta, defectos necesarios cuando el mecanismos admi-
nistrativo se complica con la afiadidura de ruedas inftiles,
que resultan perjudiciales. A

IV.—Los limites deben favorecer la unidad administrati-
va de modo que en una nueva divisién territorial no convie-
ne consultar sino las necesidades presentes y futuras de la
sociedad, antes que contemplar las tradiciones v costumbres,
restos de una sociedad antigua. I.a unidad de la Administra-
ci6n exige que una buena division territorial borre los li-
mites de los antiguos Fstados, respetando los derechos aje-
nos a una vida local, subordinada al principio de la naciona-
lidad y el interés de una politica elevada que se propone for-
mar un solo pueblo, regido por unas mismas instituciones.

V.—Las capitales deben fijarse en los centros de activi-
dad social —Es seguramente de apetecer, dice Colmeiro, que
el centro de actividad coincitla con el centro del territorio;
mas siendo distintos, el foco de la administracion adminis-
trativa debe colocarse, no en el punto matematico, sino en
el punto, por asi decirlo, estratégico, para atender desde alli a
todas las necesidades publicas, dar impulso a todos los mo-
vimientos v dirigir el servicio en todos los ramos.

La centralizacién.—Aun hoy dia resultan muy discretas sus
consideraciones acerca de la centralizacion administrativa, que
distingue perfectamente de la centralizacién politica. Esta es
la unidad del poder supremo o la concentracion de la sobera-
nia. Centralizacion administrativa es el régimen que consiste
en arrogarse el Gobierno todas o casi todas las facultades inhe-
rentes al poder de ejecutar las leyes relativas a los mismos in-
tereses publicos, desconociendo la vida propia de la provin-
cia y del municipio o el derecho de dichas Corporaciones a in-
tervenir en la Administracion local (1).

Hallamos en Colmeiro un atisbo de la doctrina moderna
que ve una diferencia mas cuantitativa que cualitativa entre
centralizacién y descentralizaci6én. “Entre la absoluta inde-

(1) Ibidem, pig 322.
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pendencia de la Administraciéon local, considerardo que la
provincia y el municipio mayormente son respecto al Gobierno
una persona cuyva iniciativa y libertad de accidén se rige por
las leyes commmes a titulo de negocios privados, v la inter-
vencion de la autoridad superior en sus actos de menor im-
portancia, suponiendo que constituyen una parte integrante
¢ indivisible de la nacion y representan intereses generales,
caben diferentes grados de intervencion en la Administra-
citén provincial y municipal. En efecto, puede el Gobierno
ejercer una autoridad perfecta y positiva sobre los asuntos
de inter¢s local; puede contentarse con un derechs de mera
inspeccion y vigilancia para que se guarden y cumplan las
leyes; v, en {in, puede optar por ¢l temperamento e reputar
menorcs las corporaciones populares y someterlas a la tu-
tela del Tistado” (1).

Colmeiro adopta una posicidén intermedia. La centraliza-
cion administrativa raya en lo absurdo, cuando desconoce
quc ¢! Municipio tienc dercchos propios anteriores a la or-
ganizacion del Fistado, y ‘que degar a los pueblos una inter-
vencion en el mancjo de sus intereses comunes equivale a di-
solver la comunidad. Hay un principio de justicia, que des-
linda las atribuciones del Gobierno en sus relaciones con la
Administracion local: suum cuique. Todo lo que c¢s general,
pertenece al Gobierno, y a la provincia y al municipio lo par-
ticular o privativo de estas corporaciones populares (2).

Mas no se crea que desaparece con ello toda ingerencia
del Gobierno. Como observa Colmeiro, hay intereses que par-
ticipan de lo general y lo local, o son mixtos en razon de su
doble naturaleza. Kl municipio, por ejemplo, tiene y debe te-
ner el derecho de formar y votar su presupuesto; pcro no con
libertad absoluta. sino en cuanto no se oponga o nos perjudi-
que al sistema tributario que rige para todas las naciones. El
Municipio, como persona juridica, puede comprar, vender, per-
mutar y, en fin, disponer de sus bienes; pero no con la liber-
tad que la ley otorga al individuo, y causando perjuicios irre-
parables, porque la oropiedad colectiva es el patrimonio de

(1) Ibidem, pag. 22.
(2) Ibidem, pig 24.
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una corporacion pernetui que representa a los muertos, a los
vivos y a la posteridad (1). : ‘

Kl caracter piiblico de los interescs confiados a las enti-
dades locales justifica la intervencion del Gobierno en cier-
tos casos. Asi, si folta al Municipio canacidad para admi-
nistrar sus pronios intercses, v ocon sus ohras acredita que
realmente es mevor, o e de o tutela administrativa
estd justificadn, r\‘u'-v?‘:nw pertencce 1l Gobierno cuidar e
qre las Corporrelome Tt {
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al tratar o Tas rovTrieias o onmnicipios Celnteiro crec gue
Tos provineTus o Manntin son verdederas unidades admoinis-
tratives quc w2 oadan, cominuente. on vineulos natnrales v
esponiiicon uo ten estrechos como los que consfituyen el
mwinicisio, oese Yo hastante, siv cmbarpo. nara que 1o deba

SO Cor mdm':n" culeonTh anoone avlifeial v oobra tan
sOlo el Teoisindos o sin ddud on las provineins espafin-
las e b e B0 advaiidstuo U va v eled! posterior o ofra
individi i ad neean!ls Vas sea nntdn nattural o agreoneion
artific™’ sicromre cenrosertnd v Codo y In nacte de e todo.
Comra tode, Hiene dereches o intfes

sen propios o inherentes a
la corvanidad de ida enire Toe Tohitiaies de unomismo ferri-
torio: como nuvte. voza de Tos henelicios v Neva las eargas
que pesan sohve Tooneidn, Consideerdn Ia provineia como par-
te del Estade. se halin snieta o in antoridad inmedinta del
Gobierno o sus deleendos:; considerada como un todo, se rti-
ge a stomnisma haio In vigilanein de Ja administracion supe-
rior. Siempre ¢l interés provincal del monento debe ceder
al interés permanente del Estado v quedar subordinado y

(1) Ibidem, pag. 24.
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sometido, y por tanto, para resolver estas cuestiones, el Es-
tado no puede desprenderse de cierta vigilancia, de cierta
tutoria de los intereses locales, de forma que aun dcjando a
la provincia. como es debido, la iniciativa y la accion, la di-
reccion y la regularidad partan siempre en un solo centro.
El concurso de los delegados del Gobierno y los snandata-
rios de los pueblos para dirigir en casos graves la adminis-
tracion provincial, es ¢l medio mas cuerdo v eficaz de mode-
rar sin extinguir la vida local, de respetar los dercchos ¢ in-
tereses peculiares de cada provincia, sin quebrantar la uni-
dad del poder ni debilitar sus fuersas. Asimismo, en ¢ caso
de que Tas Dirutaciones tomen acuerdos ilegales, estimn Col-
meiro que ol Gobicrno debe poder interveniv con faenlind :us-
pensiva 1o 0o cnando se frate de asnndos cjenos ¢ Ta coin-
petencia nrovineial, sino sien pre qiee se fﬂfrﬁ;fzm Tos Toves mun
dentro do In competencia de la Diputreidn,

«

“Ningtn principio de justicia, ninguna razon Cooconyes
nicneia, o seoinvoqie Taoautonomia de Tas cornoricin s
popnlares, ori se pondere I excelencin del sisicma roprest
vo comprrado con el ])1‘0\*(\niw0 hastrin i esplicnr & nm -
do =atisfuctoro por qué Ins Dinutaciones provioe ales Ton
de cozar del fuaudito privilegio de mnfvingir, o o saecee on

parie, las Teyes, tomando acverdos ejccniivos o vontering e
sit competencin, sin gue Ta artoridad del Cobiwre Toes o
suspenderios.

STlas Jerechio contra el derecho? ¢Hey una sobaons e
la provincin opuesta o la soberania ce o nacidn? {0,

Fos en von contrade ":"'.".‘ ni disieslesin, coor e ol
ro. L Jey or f'wc ade adet FetreelGn nrovincin e loria o
ustirpacidin nor s T;'v“.' e de ateuna peote den T e
eislntivo, voer o gl Colfooog oo Tor Cohornnder 0 s
cultned de swepender ol 2 ria Jos aenevdos oo Tos a
las leyes en onaterizs doos competoroiar o to ool e
se provee #1 remedio esthociendg ol recuiso deoalnn L an-

te ¢l Gobiorne mismo, porore nadic tlcnc dereclic a enta-

blarlo si vo se¢ cousidera ofendido, ni la autoridad superin:

(x) Ob. cit, pig. 232.
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puede restablecer el orden legal, si no se deduce el agra-
vio (1). _ v

Respecto a los Ayuntamientos, declara Colmeiro que el
pueblo es la unidad natural, la forma primitiva de la socie-
dad civil, la extensiéon del Gobierno patriarcal, porque el
pueblo es una gran familia. Los lazos de vecindad, son po-
co menos estrechos que los de la sangre. El Municipio o el
régimen municipal es lo mismo que la familia, anterior al
Estado: la ley politica lo halla constituido, lo organiza y
consolida, pero no lo funda. El régimen municipal es la ex-
presion de un derecho propio introducido por la necesidad,
consagrado por el tiempo, apovado en la razén y ajeno a
toda potestad arhitraria (2).

Ahora bien, al igual que las provincias, los pueblos for-
man parte del Iistado, representan una fraccion de los inte-
reses generales cuva custodia v defensa pertenecen al po-
der constituido para promover el bien, no de los vecinos, si-
no de los cindadanos. De aqui procede la doble accidn de la
autoridad en el Municipio. Al Gobierno supremo correspon-
de todo cuanto abraza v comprende la esfera del derecho
comiin, v al Avuntamiento, personificacion del Municipio, la
gestion de sus propios intercses.

Ia accidon de los Ayuntamientos no carece, sin embargo,
de limites, se halla Himitada por la autoridad o la vigilancia
del Gobierno. Sin cierto grado de disciplina no seria posible
constituir ni mantener Ia unidad en la nacion, pues en lugar
de un =olo Iistado soberano, habria una mulitud de repr-
hlicas regidas por magistrados populares revestidos con un
mandato que les darin derecho 1 una independencin absolu-
ta, si la ley consagrase la autonomia del Municipio. Tis ob-
vio que cuanto mas crezea la autonomia del Municipio, tan-
to mas habrd de menguar la soberania del Igstado.

Lo tnico que razonablemente se puede pedir al legisla-
dor es que otorgue a los pueblos toda la libertad compatible
con ¢l principio de la unidad nacional, v a las Corporaciones
populares todas las atribuciones conciliables con la autori-
dad suprema v la responsabilidad del Gobierno. No hay de-

(1) idim, pia. 233.
(2) Ob, cit, pag. 248 y sigs.
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recho en cl individuo, en la familia, en ¢! pucblo o 1o grovin-
cia, para aislarse, y menor todavia para sobrcponcrs al bien
comun, sin respeto ala unidad nacional (1).

Si Ia ey adnite que ¢l Municipio constituya unc. parte o
fraccion del listado, de suerte que, en cierto mode, vive el
istaddo en ¢ Jos Ayuntamientos sélo podran goza s de uua
libertad findtada, es deeir, en cuanic fos actos de b oadind
nistr-cion muicipal 110 pujumuucr i fortuna pica, o
no compronelan ¢ porvensr del Mowieiplo nuswee, porgue
Tu cobexe sieute ol dolor de tos uilcmhros.

Doy, diee Colmeiro, son s prineros

deredin

e g e e s T a)
10 ool et

o wanvapil woderno, o osabor: ln Gioalad o erda
por n doy a o8 pucblos para giegiv wardatnrios o 0 cdind
niciocn o uasc proplos, y el cjercicio ordennde v st
Tar doio o0 o gaad one el onndato c:;i.:‘,i;.'n: LU CLUTR0S.
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AT N . - - . PR Te
pab oo e AP U R Mo G oot (3). La oom la

sesion de Senndo de 3 de mavo de 8y, decias “Lecesto wodo
Claiio Lz faverecer al justo y leglilmo desarrcllo de la
Gemnoeracic. Mas si, por veniura, las leyes admiten miwyor
eamood do demecracia que Jaocue pucede sobrellevar la so-
ciediigt, en tal caso, la Constitucidén esta perdida; a mi mo-
do de ver ol sufragio universal, es uno de los mas podercsos

(1) Ob. cit., pégs. 250 y 251.
i(2) Ob. c¢it., pag. 252
(3) Elereaios de Derecho politico v administrativo, pag. 160.
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arietes, cuya fuerza demoledora acabara por desmoronar
toda propiedad y disolver la familia. No ignoro que en In-
glaterra sc aspira también al sufragio universal... Pero las
circunstancias no son iguales. En Inglaterra, donde hay mu-
chos elementos de resistencia, que han desaparecido en Es-
pafla, puede introducirse la reforma sin consccuencias, ni
gran peligro de trastornos. Futre nosotros, si no sc regulari-
za y modera su cjercicio, corremos la aventura de turbar el
orden social y comprometer la existencia de todas las insti-
tuciones seculares que estan ligadas con la vida civil y ¢l pro-
greso de la sociedad... ¢l sulragio universal, si bicn sc inira,
no c¢s tna panacen politica... ¢f sufragio univeisal no es
wpiaz de consolidar ningtn poder sobre la tierra... No hay
cosa mds tornadiza y mudable que la voluntad de la suuche-
dvmbre” (1), 4

Asimismo Coluiciro es partidario de que cl alcalde sea
twomhbrado directa o indirectamenie por ¢l Gobierno. Il sis-
tana de la descentralizacion adisinistrativa ne se opone a
gue ef alealde sca designado por ¢ Gobierno, a lo nmencs den-
tro de certos Himites, porque no se compadece ¢l alcalde to-
do popular con la Administracion una v responsable. Al con-
trario, cuanto mayores sean las awribuciones del Avunta-
mifento, tanto mavor es la necesidad de una fuerte represen-
taciGo el Gobicerne, para conservar el cquilibrio entre la au-
tovidad v la libertad, Tn su citade discurso del Senado, de
3 de mayo de 18§71, cita a Thiers, quicn, cuando Hego ¢l ca-
so de que la AsamDblea quiiso Tmponer al Gobieruo de Versa-
Hes alcaldes de sufragio pablico, contestd: “Si he «de respon-
der del ordens si he de salvar a csta nacion, uccesito alcaldes
nombrados por ¢l Gobierno”.

Kn cuanto a la composicion de las Corporaciones locales,
estima que no deben ser tan numerosas que fa multitud emba-
race el despacho de los negocios, ni tan reducidas que falten
los elementos de una amplia discusién, de un examen colec-
tivo, d¢ una discusion razonada, prendas de un maduro con-
sejo. Sc declara partidario del método de renovaciéon parcial,
con el fin de que se conserven las tradiciones administrativas

(1) Diwrio de Sesiones del Senado. Tegislatura d. 1871, pags. 310 y sigs.
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y se transmitan unos a otros los miembros de las Corpora-
ciones, el caudal de luces y experiencia adquirido en el despa-
cho de los negocios.

La materia administrativa.—Estudiadas la organizacion y
atribuciones de las autoridades administrativas, esto es, lo
que Colmeiro llama Administracién subjetiva, el mismo autor
examina y considera la Administracién objetiva o la materia
de sus actos. Siguiendo la clisica triparticion de los objetos
del derecho en personas. cosas v acciones, Colmeiro distingtie
tres objetos del derecho administrativo, a saber: personas,
cosas y acciones o procedimiento.

¢s muy intercsante hacer notar quc Colmeiro distingue
en esta parte los derechos v los deberes de 1a Administracion.
Quien gobicrna, escribe, cjerce derechos v cumple deheres o los
cuales son correlativos otros deberes v otros derechos ner par-
te de los gobernados (1). or cso estidia en st lilro TV Tos
deberes v derechos de In Adminigtracion 1"‘1'11"\*"”1~m<‘ o Tas
personas, los deheres y (hw"k ns de la 4.\1 1inistrocion res-
pecto a las cosas, v 1a jurietecion adminis UJ“' corna fier-
za reguladora de Ia autoridad,

Tista cs la paric mas exiensa de la ol de Comeiral To
que se exnlica Tacilmente. o-es, como diee M amfeme “1 0 Ad-
ministracian acomnafia al hombre desde T e Tsto el se-
pulero; v todavia antes v despuds de eates Yinderas del mun-
do ticne deberes que cumplit, porque espera © s conerrcio.
nes en Ins nuertns de la vido y veln nor g1 renoso o I man-
101 de log muertos... Parece un drgel tuinlar 00 h(“‘ﬂ)"’(‘
porque o cada paso que danos en la socizdnd corresponde an
acto administrativo que nos amnpara o nos suprico:s .. Nada
hay indiferente para la 4\(1“""19*1"1 on, desde To s orinde
hasta lo s *mq*iono o por mejor (T“" r, nada parece penue-
flo «w log ojos de unn Adimivistracion solicitn por 1 bhien (Iel

istado...” (2) Colmeiro da alounos caracteres de T2 ~ccidn
administrativa, La Administracién no se limita a satisfacer
las ncceesidades existentes, sino que también precave las fu-
turas, pues uno de los earacteres es participar antes del ré-

(1) Ibidem, 7 v 8.
(2)  Ob. cit.,, pags. 286 y 287.
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gimen preventivo que del represivo mas andlogo a la natu-
raleza de la accidon judicial. Asimismo la Administracion no
se limita a una accidn negativa, de defensa de las personas y
cosas, sino que realiza también una labor positiva de fomen-
to, de prestaciones. “El Gobierno no es solamente un escu-
do; es también una palanca” (1). No puedo ocuparme aqui
de los diversos capitulos dedicados a la materia administra-
tiva, mas no quiero dejar de recordar alguna idea de Colmei-
ro sobre la educacién. “La sociedad no progresa si los indivi-
duos no se perfeccionan, porque en el Estado se reflejan,
como espejo fiel, las virtudes y los vicios de sus miembros.
Si la Administracion, pues, pretende formar al cindadano,
debe empezar formando al hombre... Educacion es el conjun-
to de aquellas influencias que desarrollan en la criatura los
Jones del Criador, que dan al hombre todo el valor posible.
segtin su naturaleza, v que contribuvendo a su perfeccion du-
rante ¢l curso de 1a vida, le disponen al exacto cumplimicento
de sus deberes morales v politicos... La educacian social ha
de fundarse en el eristianisino... es preciso alimentar ¢l fue-
go sagrado de la revelacion divina, avivar la llama de Ja fe
reliciosa v despertar aquel entusiasmo con que obraron pro-
digtos nuestros mavores. Sin fe no hay sociedad, porque sin
un sfmholo comin de creencias religiosas, morales v politi-
cas tampoco hay unidad posible... Es el principio cristiano
inoculado en la sociedad por madio de una educaciéon religio-
sa quien puede precaver las grandes crisis sociales o darles
colucion conveniente inspirando a los ricos la beneficencia v
el sacrificio, a los pobres la resignacion y la esperanza, y a
todos el amor a sus semejantes y ¢l respeto a la propiedad. La
educacion moral fortalecida con el espiritu religioso es, por
tanto, In primera necesidad de los puehlos... I$n medio de las
revueltas, trastornos... sabrd resistir mejor a la tormenta
aquella nacion en donde la fe religinsa fuere mdas ardiente, v
se conserve mas unanime el doo ™ o),

Como este aflo, v en virtud de la ley de Ordenacion de la
Universidad Fsnafiola, ha sido creada en Madrid la Facultad
de Ciencias Doliticas y Kcondmicas, me interesa recordar

(1) Ibilem, pag. 11.
(2) Obh, cit,, 2* vdicién, vol. I, 503 y sigs.
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quec ya ¢! aflo 1850 Colmciro escribia: “Fs evidertc que se
necesita una Facultad de ciencias politicas y adininistrati-
vas, cuyos estudios y grados acaddémicos prenaica para la
gestion co ;(:«3 intereses o¢ *'f‘r“«les, '1’0;'011 a las inernacidades
del servicio piihlico, projorcionen Al u:l?LTL‘b instridos al Go-
bicrno, ¥y, cu sthon, para (ic la cleec’a

s '51"’"L"" [ER G

crichre v 21 Adbimi-

10 kel e TSRS P N -
mistrecton osen desterrado o cicgo
del

tivo,

1 C e T and 1 PRI
! :

el ooy s e ot o Nl e grn -

No cs sl wiente ¢l estudio jurfdice de / Cepeidn
publica; hiuce falta comocer la ge "'.'T.ad ad vindst ativa, sn

evolucion hzs,;o‘:ica, las c¢orsas y efectos ccondmiices, socts
lesy “spl ‘tunles de las instituciones, cte. En este px o, sicn-
pre sera un precioso auxiliar la obra de Colmeiro, llena de

(1) Ibidem, pag. s40.
(2) 1861, pags. 7y 8
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erudicion historica y de pensamientos elevados. De tal suer-
te es asi, que quiero terminar con unas palabras de don Mel-
chor Salva, autor de la necrologia de don Manuel Colmeiro,
leida en la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas en
los afios 1898 y 1899:

“Pocas veces habra podido decirse de un escritor que
fuese mas sabio y competente en las materias elegidas,
siendo para ¢l valioso y mcrecido galardén, que en lo suce-
sivo no serd moralmente licito componer sobre cllas libro al-
guno, sin enmerar v citar sus datos y opiniones, sea para
admitirlas o para rechazarlas” (1).

(1) Necerolopia del Exemo. Sr. D. Manuel Colmeiro, por don Melchor Salva. Ma-
drid, 1899, pag. 6.
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ILa circunstancia de coincidir en Madrid en estos dias varios
protesores de Derecho administrativo ha suscitado en nuestro es-
piritu la idea de conmemorar con algunos juicios varios aconte-
cimientos felices para los que continuamos aquella disciplina, que
se produjeron en el decenio 1841-1850, justamente hace ahora
una centuria. Javier de Burgos, el célebre Ministro de la Ins-
truccion a los Subdelegados de Fomento de 1833, pronuncia en
1841 unas magnificas conferencias sobre Administracion en el
Liceo granadino, organismo de tan pujante vida intelectual =n
aquella sazon. Ortiz de Zufiiga lanza al publico sus “Elementos
de Derecho administrativo” en 1842-43. Otro tanto hacen en esta
ultima fecha Olivan, con su libro “De la Administracion ptibli-
ca con relaciéon a IEspana”, y Gomez de la Serna, con sus “Ins-
tituciones de Derecho administrativo”; Posada Herrera pronun-
cia en Madrid en esta misma fecha sus ce'ebérrimas “Lecciones
de Administracion”, que aun hoy dia las hallamos tan frescas
y tan jugosas, y sicte afios después aparece la obra de Colmeiro
“Derecho administrativo”, obra en que culmina esta época sin-
gular y fecunda en que nuestra dis-iplina, de un brinco, salta de
su nacimiento a un periodo de plena floracion.

Interesante es, en verdad, indagar cudles fueron las causas que
determinaron estos acontecimientos, una de las cuales, sefialada
por Gomez de la Serna, fué la centralizacion del Estado y la uni-
dad administrativa alcanzadas en Espafia en el primer tercio del
siglo XIX. Mas yo reservo esta tarea para otro trabajo que por
su indole me permita rebasar el marco estrecho en que forzo-
samente tenemos que desenvolvernos quienes tomamos parte en
estas sesiones. En el dia de hoy he de limitar mi atencion a un
punto: hacer resaltar la paradoja que supone el que a pesar del

7
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ambiente liberal en que nuestros administrativistas clasicos viven,
y que notoriamente influye, como veremos, en su espiritu, desli-
cen su pensamiento, cuando de la Administracién pablica tratan,
a favor de un intervencionismo de Estado, en algunos de ellos
tan pronunciadamente como pudieran deslizar el suyo quicnes
habian de hablar o de escribir de esta materia un siglo mis tasde.

Hace una centuria se hallaba Espafia en plena época liberal
—moderada o radical, pero liberal al fin—. La idea y la mision
del Estado aparecen notoriamente influidas por el individnalismo
filosoficopolitico de la Revolucién. Principalmente las escuclas del
liberalismo economico—fisidcratas y escoceses—rompen lanza a
favor de un Estado inactivo que contraiga su funcion a velar
porque el orden natural que preside a la economia se cumpla por
si mismo. El Estado no es para la doctrina liberal un angel tute-
lar, una providencia, sino una mera institucion de segur dad y de
defensa. El Estado no tiene por qué procurar la prosperidad wni-
versal, el bicnestar de sus siibditos. Esta es tarea del particular
y de la sociedad. Al Estado toca tinicamente contemplar pasivo el
desarrollo de aquel esfuerzo, desbrozando de obstaculos su cami-
no, y defendiendo la vida, la libertad y los bienes del individuo, 1in
purc régimen individualista no se le puede exigir al Es:ado otra
funcion.

Estas ideas influyen poderosamente en el espiritu de politicos
y tratadistas de aquella época ¢ Como podia ocurrir de otra ma-
nera en los instantes solemnes en que toda uropa sobre las rui-
nas del vicjo Iistado de policia construia el nuevo cdificio del
Estado liberal? '

Sin embargo, y aqui de la paradoja, aquellos espiritus sienten
ansias de reformas para el pals, y con muy sutil ingenio alian sus
convicciones liberales con aquellos deseos; mas para dejar a salvo
los principios piden que el mejoramiento social se realice no tanto
por la accién positiva del Estado cuanto por una obra depurado-
ra o, a lo sumo, de estimulo del Poder ptiblico a la iniciativa in-
dividual.

Tnicia este paradodjico proceso Cabarris y mas pronunciada-
mente Jovellanos en su famosisimo “Informe sobre el proyecto de
ley agraria”. Jovellanos, como antes Cabarriis, era un reformis-
ta, un enérgico reformista que reclamaba una obra de mejora-
miento para el progreso del pais; pero al llegar al momento de la
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indicacién de los medios adecuados para lograrlo, sobrecoge a su
espiritu la idea liberal. Para que el agro progrese pide Jovellanos
al Poder publico que reconozca y garantice el derecho de propie-
dad privada, que se proclame la absoluta libertad de cultivo, que
se suprima todo régimen de tasas y posturas. Pedia, si, reformas
en beneficio de la agricultura; pero reformas por via de purgas y
de limpiezas, de limpieza y de purgas para dejar hacer libremen-
te al ciudadano.

Pues bien, de este mismo espiritu paraddjico participaron
quienes en el decenio 1841-1850 se afanaron con sus estu-
dios y «disertaciones en promover el progreso del Derecho admi-
nistrativo espafiol.

El sentido liberal lo lleva Javier de Burgos en su famosa “Ins-
truccion”, en la que ensalza reiteradamente el espiritu de inicia-
tiva individual, confiando en que sabra siempre moverse bien, to-
cando al Poder ptblico el cuidado de alentarlo y robustecerlo. Al
tratar de la industria y de los intereses comerciales, que tanto pre-
ocupaban a los gobernantes de aquel entonces, ponderaba el mi-
nistro para su fomento las excelencias de un régimen de libertad
amplisima.

No es otro el pensamiento de Olivan. El Estado es para ¢l el
guardian de la seguridad individual y pablica. La seguridad, dice
una vez, es la conviccién del hombre de que no serd menoscabada
su libertad, y agrega luego: Como la seguridad depende del orden
ptiblico, o sea de la regular observancia de las leyes, el orden es la
funcion esencial del Estado.

En Ortiz de Ztfiiga la influencia de Burgos es decisiva. T.a
prosperidad, escribe, es el fin de la administracién. Mas ¢como al-
canzarla? Y responde: Por el mantenimicnto del orden. El orden
es su premisa obligada.

Otro tanto observamos en Posada Herrera. Posada pide al Es-
tado que garantice el libre desenvolvimiento de las fuerzas indi-
viduales. Insiste particularmente cn este requerimiento cuando del
orden econdmico se trata. El progreso agricola reclama apremian-
temente un sistema de amplia libertad para el desenvolvimiento de
las iniciativas y energias individuales. El comercio no necesita mas
que dos cosas: libertad para las personas; seguridad para los ca-
pitales.

Gémez de la Serna es del mismo parecer: libertad individual
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en lo econdmico; nada de tasas y posturas; propiedad rural, pro-
piedad industrial, libertad de precios y cultivos. Su fe en un sis-
tema de libertad como fuente de progreso es tal que al tratar de
la riqueza minera y de su mejor aprovechamiento recaba del Es-
tado un régimen en que el particular goce de plena libertad para
excavar y explotar las minas. En su pensamiento estd el germen
del sistema juridico de explotaciéon minera que habia de predomi-
nar en Espafia durante todo un siglo.

Ahora bien: quien cerrara este trabajo en el preciso instante
en que se halla pudiera llegar a la légica conclusién de que mal
puede avenirse con la concepcion de un Estado liberal la idea de
una administracion intervencionista o, para hablar cor. mas rigor,
la idea de una verdadera administracion. Pero es lo cierto que en
el panorama de la historia no hase visto jamas ningtin Estado,
por inactivo que haya sido, que haya contraido su funcién de ve-
lar por la realizacién del Derecho y a mostrarse mero espectador
del obrar de las fuerzas individuales. Todo Estado, ce cualquier
tipo y de cualquiera época, ha invadido con sus actuaciones los
circulos sociales de la vida, pretendiendo no s6lo defender y alen-
tar, sino sustituir o colmar las energias de los partizulares. De
este modo la Administraciéon—y cada dia mas—hace acto de pre-
sencia en todos los 6rdenes de la vida; suple, completa y perfec-
ciona y crea, consiguientemente, un ctimulo ingente de servicios
en que cristaliza su actividad viva v creadora. Asi se presenta al
espiritu la idea, mas que la idea la realidad, de una Administra-
cion integral, cuerpo de un Estado de cultura, aparato—que di-
riamos en pensamiento aleman nacionalsocialista—inediante el
cual el Poder ptiblico realiza su funcion de direcciéon y de caudi-
llaje al servicio de los fines de la comunidad popular.

Pues bien: estas sugestiones recibenlas enérgica y amplia-
mente los primeros administrativos espafioles. Liberales de la
primera cepa; creyentes en el poder fecundo y benefactor de la
iniciativa individual; optimistas en cuanto a la eficacia de los es-
fuerzos particulares no llegan, como pudiera llegar mas tarde Ju-
lio Simén, a pedir al Estado que dimita, sino que, lejos de cllo,
despliegan la bandera de la Administracion y tras ella se lanzan
prestos a las conquistas que para la sociedad y el ciudadano habia
de lograr con vastas actuaciones el Estado. Si; nuestros adminis-
trativistas del decenio fueron intervencionistas decididos y pidie-
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ron esta intervencion no s6lo para desbrozar de obstaculos el ca-
mino que habia de recorrer la actividad individual, sino para su-
plirla donde no se manifestara y para completarla donde se mani-
festara insuficiente o débil. Para ellos la Administracién es insti-
tucién no soélo conservadora y defensiva, sino activa y creadora.
Y es que no podian sustraerse a lo que ante todo y sobre todo
eran: administrativistas, lo que quiere decir amantes de un Fsta-
do providente y tutelar. I.a sed de reformar acaba por prevalecer
en su espiritu. De esta suerte pasan revista a todos los 6rdenes
sociales para brindar a la Administracién ptblica amplias e in-
tensas posibilidades y maneras de actuar.

Javier de Burgos inicia este intervencionismo en su famosa
“Instruccion” del 33, verdadero programa de reformas. “Hucer
bien—decia—es la incumbencia esencial, la suma o compendio de
todas las atribuciones de la Administracion. Esta obligacion es ac-
tiva y no debe reputarse desempefiada con llenar formalidades mas
o menos importantes, mas o menos prolijas, a las cuales no se dara
valor en el Ministerio de mi cargo, sino en cuanto aparezca visible
el hien que hayan proporcionado.” Es decir, que pide a los subdele-
gados que ejerciten no una actividad de pura férmula, como para
salir del paso, sino de fondo, de nervio, de grano.

Posteriormente en sus lecciones en el Liceo granadino acen-
tia el sentido dinamico y creador de la Administracién ptiblica,
sefla'ando sus principales campos de actuacién y ponderando el
caracter omnipresente de su obra. I.a Administracion todo lo abar-
ca: es un mundo de actividades al servicio de una mision tutelar
integral. Kl laisser faire deja en Durgos paso al todo lo hacer.
Hablando de la Administracion dice: “Objeto de su solicitud es el
hombre antes de nacer y hasta después de morir. Asi, de un lado
crea cscuelas de obstetricia, y, de otro, instala los cementerios.
Immensa es la Administracion, y benéfica su omnipresencia.”

No de otra manera piensa Ortiz de Zuiiiga. “La Administra-
cion—escribe—es un poder que desde la altura del Trono hasta el
hogar de la mas humilde familia vela por la proteccion de todos,
desdc el momento en que nacen hasta que sus cenizas reposan en
el sepulcro. En todo interviene. Es omuipotente y ommipresente.
Hacer bien es su incumbencia esencial.”

Pero de este niicleo de escritores, y a pesar de su acendrado li-
beralismo, es don Alejandro O.ivan quien con mas decision se lan-
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za por la senda del intervencionismo. Una vez parece rectificar su
posicion liberal al batir con verdadero denuedo la fortaleza del
individualismo, del que dice que es insuficiente y estéril como prin-
cipio de progreso social. Traza el camino recorrido por la Admi-
nistracion publica en su evolucién histdrica, y después escribe:
“De los hechos sentados se deduce que la Administracién ptiblica
se ha ensanchado y ennoblecido a medida que se ha ido recono-
ciendo la utilidad de su accién. Y como desde el recaudar y pagar
haya acudido a todas partes a proteger, ramificAndose para fo-
mentar todos los intereses legitimos, ya materiales, ya morales,
de ahi es que estas nuevas funciones le confieren mayor importun-
cia y consideracion que las primitivas, elevan el conjunto de sus
principios y reglas a la categoria de trascendentalisima ciencia so-
cial v ofrecen al entendimiento una idea grandiosa, que se desvia
notablemente de la mezquina que debié formarse en su origen.”
Y en otro lugar agrega: “la buena administracién no se limita
a remover obstaculos. Ha de forjar la felicidad universal.” Y es
lo curioso que en el orden del trabaje, tan incipiente en aquel en-
tonces, es donde mas intervencionista se muestra nuestro autor,
deslizando idecas acerca de ¢1, bien poco avenidas con el liberalis-
mo a la sazon reinante. Oigamos, si no, estas sustancinsas pala-
bras: “Si el extraordinario progreso de la industria leva consi-
go la miseria de las clases industriales; si la concurren:ia ocasio-
na frecuentes catastrofes; si la profusion de maquinas es desmo-
ralizadora, solamente a la Administracion pablica sera posible con
una prevision ilustrada, con actividad infatigable y un ardiente
deseo del bien, atraerse bastante fuerza y ascendiente para adver-
tir a los emprendedores incultos ¢l peligro que les aguards, para
evitarles o aminorarles los conflictos, para inspirarles sentimientos
humanos, benévolos y paternales hacia sus operarios, para hacer
que éstos les correspondan con consideraciones y gratitud, para
acordar sus diferencias y mutuas pretensiones, para proporcionar-
les Cajas de Ahorro, de prevision y socorros mutuos y Compaiiias
de seguros, para abrir asilos donde recogerles en el ailtimo caso de
desgracia.”

En cuanto a Posada Herrera, ¢quién mejor que €l ha podido
cantar las excelencias de la Administraciéon y la trascendencia de
st obra? Una vez decia: “Desde que nace el hombre hasta que
muere, vive bajo la vigilancia y el cuidado de la Administracion,
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que, siguiéndole con la solicitud de madre carifiosa, le acompafia
desde la cuna hasta el sepulcro. Si el cielo os concedid la fortuna
de tener padre, la Administracién certifica en el Registro civil de
su existencia; si sois tan desgraciado que no conocéis a los que
os dieron el ser, si por egoismo barbaro abandonaron sus deberes
sagrados, ella os ofrecerd un asilo y cuidari con esmero vuestra
infancia, tan hermosa por sus esperanzas como interesante por
sus infortunios. Habéis llegado a ser adulto, pero sois pobre; vi-
vis enfermo, pero no tenéis quien os ensefie, pues ella pondré los
ojos en vosotros, os darad instruccién en sus escuelas, os recogera
en sus casas de beneficencia y os curard de vuestras enfermeda-
des. Vivis de la obra de vuestras manos, ya en el campo silencioso,
va entre el ruido de los talleres y de las maquinas; pues alli vendra
la Administracion a elevar vuestro ser, ensefiindoos a hacer use
de la razdn en el trabajo, a hacer fructificar las tierras estériles,
a calcular las fuerzas de los instrumentos y economizar las vues-
tras por medio de la mecanica, a comunicar a los demas vuestros
pensamientos por medio del dibujo. Ella os ofrecera Cajas de aho-
rros para estimularos a la economia, cuidara de vuestra casa mien-
tras dormis, os proporcionara diversiones publicas donde rego-
cijaros, abrird caminos y canales, os protegera en vuestros viajes,
os defendera en los peligros, y si sois ndufrago desgraciado. os
condu-ira adonde volvais a ver el sol de vuestra patria. La Ad-
ministracion es la vida de la sociedad. Por ella obra, por ella se
instruye, por ella piensa las leyes, por ella las ejecuta, por ella
progresa, por ella entra en relacién con los pueblos extranjeros,
por ella se organiza, por ella se defiende, por ella, en fin, provee en
todas sus exigencia y peligros.” No es posible, sefiores, trazar un
ctiadro mas completo y animado de lo que la Administracion es.
La Administracién es para Posada Herrera un angel que derra-
ma a granel sobre los seres humanos sus dones tutelares. El mas
decidido intervencionista de nuestro tiempo no asignaria, en ver-
dad, a la Administracién ptib'ica papel tan inmenso como el que
le asigna el autor de las “Lecciones”. .

Mas, v aqui lo interesante, del intervencionismo de Esta-
do al servicio ptiblico no hay mas que un paso, jcomo que es
su consecuencia obligada! Y como el intervencionismo de Estado
es recalidad mas que doctrina, y realidad didfana y abrumadora
en nuestros dias, no es maravilloso el que siguiendo la doctrina a
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los hechos, como la sombra al cuerpo, la Administracién. conce-
bida por muchos como potencia ptiblica, sea para los mas, como
proclama la escuela realista francesa, una vasta federaci‘n de em-
presas mediante las cuales el Estado realiza sus fines de prosperi-
dad y de defensa.

Esta idea del servicio ptiblico que constituye para tantos la pie-
dra angular de la Administracién y de su derecho se halla ya im-
plicita, cuando no esbozada, en el pensamiento de los administrati-
vos del decenio considerado. Y no decimos que en ellos Juzca tan
clara y potente como hoy brilla en quienes cultivamos estos me-
nesteres, porque ni el Estado—en pleno periodo liberal—-se habia
atn lanzado por el camino que habia hecho necesarias las empre-
sas a que en la actualidad le vemos entregado, ni nuestra disciplina
habia alcanzado todavia la madurez suficiente para hacer destacar
conceptos que solo podian mostrarse a la sazon en nebulosas. Em-
pero, tan fundamental concepcién es vislumbrada en la mavoria
de cllos, y en alguno incluso con diafanidad. Coged, si no, el tra-
tadito de Olivan, lindo compendio de ciencia de la Administracion.
En ¢l ya se habla de “servicios ptiblicos”, locucion a la moderna.
Olivan nos dice que administrar es llevar con regularidad el con-
junto de los servicios publicos, vy nos dice también, como podria
decirnoslo el mas autorizado de los tratadistas modernos, que es-
tos servicios determinan la materia administrativa que corres-
ponde a las diversas necesidades colectivas. Es decir, que la Ad-
ministracion lena un papel providente y tutelar y que actia
mediante empresas que satisfacen los intereses sociales.

Y todavia mas; el propio Olivan, con maravillosa intuicion, no
como zahori que vaticina, sino como vidente afortiinado que prevé
y acierta, nos dice que con la civilizacién aumentan las necesida-
des colectivas y que a este aumento debe corresponder recesaria-
mentc un aumento paralelo en ¢l volumen de los servicios ptiblicos.
Este proceso de crecimiento que se inicia en todo el mundo al do-
blar ¢l ('timo tercio del XIX hillase hoy en plena culminacion. Xl
Estado meramente guardian pasd definitivamente a la historia.

Y todavia podriamos agregar mas para terminar este traba-
jo. LLa influencia ejercida por la idea del intervencionisnio de Es-
tado en el dnimo de los administrativistas clasicos espafioles es tan
enérgira que les lleva a di'atar, para la Administracion ptiblica, los
cerrados horizontes en que hasta aquella época la envolvian. Pen-
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semos en que hace una centuria la economia todavia orientaba en
direccion tnica la ciencia de la Administracién, a la que apenas
se la estimaba otra cosa que un conjunto de reglas practicas a que
debian acomodar su conducta los funcionarios a los efectos econo-
micos y fiscales. Como es natural, nuestros administrativistas el
decenio rinden pleitesia a la economia en sus relaciones con la Ad-
ministracion. En sentir de Ortiz de Zuiiiga, el progreso moderno
de la economia, de la politica v del gobierno conduce a la creacién
de un camulo de doctrinas desconocidas dos siglos antes. La ¢co-
nomia politica es el progenitor de la ciencia de la Administracion.
¢ Se trata de crear riquezas? Pues de nada sirven las mejores re-
glas de la economia politica si no se indagan los medios de orden
y de gobierno y los elementos que mis eficazmente puedan contri-
buir a la prosperidad nacional.

Pero los tratadistas de la Administracién no paran aqui; son
audaces; saltan sobre el pensamientc de su ép'oca; no se confor-
man con que la ciencia de la Administracion sea solamente reglas
de economia y a su servicio, sino que se proponen cnsanchar su
ambito. La accidon de la Administracion, dice Olivan, es tutelar v
benéfica, docente y creadora, presidiendo todos los destinos del
pais. Toda clase de intereses, y no solamente los econémicos, son
por ella atendidos. Y a este tenor, la ciencia de la Administracién
y aun el Derecho administrativo logran una emancipacion de la
cameralistica en una época en que todavia acusdbanse resabios de
la vieja dependencia.

Y nada mas; al conmemorar en estos dias el acontecimicnto
feliz del nacimiento, hace un siglo, del Derecho administrativo es-
pafiol, rindamos un tributo de reconocimiento a aquellos benemé-
ritos escritores que supieron desprender sus fuertes espiritus de
las garras en que les aprisionaba el ambiente individualista de la
época y que al propugnar y defender la existencia de un Estado
benefactor y activo, echaron los cimientos de una Administracidon
llamada a lanzar torrentes de energias, a través de vastas empre-
sas, en beneficio del progreso social y de la prosperidad de nuestra
Patria.
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Place, en este afio de 1944, recordar un poco el pasado de
nuestro Derecho Administrativo. Hace aproximadamente un si-
glo, unas figuras inician el camino del tratamiento cientifico de
esta materia. Bien esti que, cumpliéndose la centuria, tal efe-
méride nos haga mirar hacia atras.

Podemos estimar el libro de don Manuel Ortiz de Zuiiiga, co-
mo el primer Tratado de Derecho Administrativo espafiol. Vid
la luz en Granada. Su pie de imprenta dice esto: “Imprenta y
Libreria de Sanz. Calle de la Montereria. 1842”.

Don Manuel es orador y jurisconsulto. Tiene entonces 36
afios. Nacido en Sevilla, ha seguido los estudios universiturios,
obteniendo el titulo de abogado, en 1824. Muy joven todavia, y
contradiciendo un poco lo que fué tradicion de la época—hoy seria,
como a él le ocurrio, nota caracteristica la de la intervencion de
la juventud en los asuntos de Gobierno—es Alcalde-Corregidor
de La Palma, perteneciente a la provincia de Huelva, mereciendo
el cargo, no al favor politico, sino al mérito de una obra publica-
da cuando tenia so6lo 26 afios. Lleva ésta por titulo “Deberes y
atribuciones de los Corregidores y Ayuntamientos. Madrid 1832”.
Unos afios mas tarde, es Juez en Morén, y posteriormente des-
empefia el cargo de Fiscal en la Audiencia Territorial de Gra-
nada.

Ortiz ha estudiado y ha escrito, publicando por entonces, la
“Biblioteca judicial, o Tratado original y metddico de cuanto hay
vigente en la legislacién y en la practica, con relacién a los Juz-
gados de primera Instancia. (Granada, 1839-1840)”.

Cesa en el cargo durante un periodo, como consecuencia de
cambios de politica y en su cesantia escribe la “Biblioteca de
Escribanos” y “El libro de Alcaldes y Ayuntamientos”. Después
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publica la obra que interesa particularmente a este estudio, o sea,
los “Elementos de Derecho Administrativo”. Mas tarde ve luz
la “Practica de Secretarios de Ayuntamiento?”.

Vuelve a ser Fiscal; forma parte, posteriormente, de la Co-
mision de Codigos, y alcanza la Subsecretaria de Gracia y Jus-
ticia, reformando desde tan clevado cargo el régimen del Minis-
terio e introduciendo en el engranaje burocritico de los Colegios
de Abogados, reformas de méaximo interés. Sigue como Subse-
cretario, sobrenadando los cambios de politica, hasta que, al in-
tervenir en el Ministerio don Juan Bravo Murillo, presenta su
dimisién, escribiendo de nvevo una serie de obras, trabajo que
hace compatible con la politica. A este periodo son debidas 1a “Co-
leccion legislativa de todo cuanto tiene relacion con los Tribuna-
les, desde la Novisima Recopilacién” y “Explicaciores al Co-
digo Penal”, Iis Diputado en las legislaturas de 1849 y 1830, re-
presentando a Huelva, y sale elegido por Hudscar en la legisla-
tura de 18371.

Ortiz ha sido, pues, un hombre de estudio y de prictica de
despacho y también ha hecho politica.

Acaso le falte el nervio de contemporaneos suyos (1e han de~
jado un rastro indeleble en el Derecho Administrativo, entre los
que quiero seflalar singularmente a don José Posada Herrera.
Ortiz de Ziifiiga tiene un temperamento menos combativo. Apro-
ximadamente es de la misma época: Posada naci6é er 1815, Tl
hecho de haber vivido gran parte de st vida en Madrid, le sitia
mas cn primer plano. El esfuerzo también es mayor; alguno de
sus bidgrafos ha asegurado que desde Asturias, en donde nacié
y vivia, se traslad6é a Madrid a pie. Cuando fué Diputado, Posa-~
da Herrera adquirié gran fama de orador, poniéndose en favor
de la Regencia de Espartero. En 1843 sostuvo la acusacion con-
tra el Prcsidente del Consejo de Ministros, sefior Olozaga, a
quien se imputaba haber violentado a dofia Isabel II para que di-
solviera las Cortes. Se ha dicho que en el discurso Posada recon-
centrd todo el odio que el partido moderado sentia contra Ol6-
zaga. A pesar de este nervio que le caracteriza y se desprende de
la consideracién objetiva de su retrato—, los ojos muy abiertos,
profundos, grandes cejas y una mirada penetrante—ha pasado a
la posteridad en una postura mas serena. En Llanes (Asturias)
el escultor don José Grajera ha dejado a la posteridad la estatua
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de don José, revestido de una toga que llega a los pies, y con un
Codigo en la mano izquierda, exhibiendo nobles atributos de con-
dicién juridica, el sefior Posada, en una postura un poco dogma-
tica, da la sensacién del equilibrio.

Pero fué mucho mas equilibrado Ortiz. Este escritor siguio,
como casi todos los del periodo que arranca de 1840, las sugeren-
cias de Jovellanos, y las mas proximas de don Francisco Javier
de Burgos. Ortiz egcribié su obra de Derecho Administrativo
en 1842 y el afio anterior el sefior Burgos habia pronunciado una
serie de conferencias sobre “Ideas de Administracion”, de las
que fué fundamento su célebre “Instruccion a los Subdelegados
de Fomento”, que aparece en la Gaceta en 1833.

Quien analice esta Instruccién, comprendera a los adminis-
trativistas de aquella época. No cabe duda de que les animaba
un sentimiento liberal. Este influjo, que tiene mucho de francés,
se siente intensamente en los escritos de los predecesores de los
actuales maestros de Derecho Administrativo. Notase constante
alusion a la libertad de desenvolvimiento, que ha de tener el ciu-
dadano. Es frecuente la afirmacion de que precisa terminar con
las trabas, en cuanto hace a la libertad de las actividades huma-
nas. No se estima indispensable otorgar privilegios, pero si ne-
cesario dar Ambito libre al individuo. Ortiz de Zufiiga defiende,
a lo largo de sus tesis, el espiritu liberal, propio de su época. Por
este motivo, aunque persigue la prosperidad nacional, cree que
la misién administrativa consiste no en impulsar de manera ac-
tiva las acciones humanas que se encaminen de modo concreto
a tal prosperidad, sino en dejarlas libres, dentro de un ambiente
de paz y orden, dando asi al Estado una funcién de policia en el
sentido negativo que se otorga a este concepto. A veces ha pare-
cido que el hecho de que los tratadistas administrativos de aque-
lla época exalten la funcién de la Administracion ptiblica, impli-
ca una atenuacién del sentimiento liberal. No lo creo exacto.
Claro esta que estos escritores, entusiastas del Derecho Admi-
nistrativo, procuraron siempre dar a la Administracién piiblica
una funcién lo méas acabada posible, siempre opuesta a cuanto
representara indolencia o pasividad, pero, con todo, coordinaron
siempre esta funcion vigilante, con la libertad de movimiento que
debia caracterizar la vida humana; y si con una cierta puerilidad
hablan estos hombres de la Administracion, en cuanto sigue, como
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la sombra al cuerpo, el decurso de la humana existencia, para
tutelar su desarrollo, se ve en todo ello un mayor producto lite-
rario que positivo, el cual no llega nunca a empafiar los influjos
del liberalismo que notamos en todos estos escritores, y de un
modo muy acusado en el sefior Ortiz de Zidiga.

No olvidemos que los “Elementos de Derecho Administrati-
vo” fueron escritos en un instante en que las corrientes liberales
habian sustituido el sentido general de la politica espafiola, re-
presentada en el siglo XIX por Fernando VII. Ello ha de explicar
el porqué peso tanto en el modo de ver de Ios escritores de mitad
de siglo, la doctrina francesa.

Después del Manifiesto de la Reina Madre dofia Maria Cris-
tina de Borbon, de 19 de julio de 1841, y cerradas las Cortes,
reabriéronse éstas en 26 de diciembre del mismo afio hasta que,
convocadas otras y después de varios cambios de Gobierno, el
Regente, sefior Duque de la Victoria, nombré un nuevo Minis-
terio, aprobandose unas Bases cuyo texto tiene un extraordinario
interés recordar, porque demuestra claramente el ambiente en que
el libro de Ortiz de Zafiiga fué escrito. Dicen asi:

Bases convenidas v suscritas por los individuos del gabinete de
9 de mayo de 1843, y presentadas al Regente del Reino al
tiempo de jurar sus puestos.

“El gabinete, que acaba de merecer la confianza de S. A., se
propone, como pauta de conducta, las dos bases sigientes”:

1.2 “Observar religiosamente los principios y practicas cons-
titucionales, para que en todos los casos la Ley sea superior a

todas las voluntades”.
2.2 “Desarrollar el germen de bienestar que el pacto cons-

titucional encierra, para que tengan efecto las mejoras positivas
que ansian los espafioles”.

Medios de conseguir lo primero

“Constituir una administracion paternal, sin exclusivismo ni

predilecciones de ninguna clase”.
“Mandar por la justicia, y trabajar por la reconciliacién de
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todos los ciudadanos, que con su saber y virtudes puedan contri-
buir a la felicidad y lustre de su patria”

“Proponer a las Cortes la amnistia mas lata respecto a los de-
litos politicos posterlores a la terminacion de la guerra c1v11 sin
dlstmmon de partidos”.

“Regular la prerrogativa electoral en los casos que ocurran,
no mezclandose jamas el gobierno, por medio de sus agentes, en
cohibir el libre ejercicio de este derecho, y limitindose a hacer
que la Leyv sea respetada por todos”

“Condenar los estados de sitio y toda medida excepcional,
con las consecuencias que producen, disponiendo lo necesario
para que jamas se abuse en este punto”

“Respetar la libertad de imprenta que sanciona la Constitu-
cion. v hacer que las leyes que la aseguran y arreglan, tengan
exacto cumplimiento”

“Promover el fomento y buena organizacion de la Milicia
Nacional”.

Medios de conseguir lo sequndo

“Normalizar la administracion en todos los ramos, procu-
rando recaiga el premio v el castigo con severa imparcialidad.”

“Trabajar con eficacia por la nivelacién de los ingresos y
gastos por medio de reformas justas y convenientes.”

“Procurar que se fomente nuestro crédito, con la religiosidad
en el cumplimiento de los contratos.”

“Tacilitar la pronta venta de los bienes nacionales, a fin de
que crezca el niimero de los propietarios y de los interesados en
las reformas.”

“Pagar con exacta proporcion a las existencias, a todas las
clases de acreedores.”

“Presentar a las Cortes los proyectos de leyes organicas que
desqrrollen y afiancen las 1nst1tuc1ones y promuevan la felicidad
publica.’

“Activar la conclusion de los Codigos.”

En cuanto a lo exterior

“Consolidar y aumentar las relaciones amistosas con otras
naciones, consultando siempre el interés y la dignidad que a la
nuestra corresponde.”

8
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La lectura de las Bases anteriores nos da a comprender cla-
ramente cudl era el ambiente politico en que germind la obra de
Ortiz. Tratase de observar los principios constitucionales, de dar
a la Administracién un caracter paternal, de no admitir privile-
gios, de reconciliar a los cindadanos, de ammnistiar los dclitos po-
liticos, de dejar libre la prerrogativa electoral, de condenar las me-
didas excepcionales de gobierno, de respetar la libertad de prensa,
de organizar la Milicia nacional, de vender los bienes nacionales,
para que crezca el niimero de los pequefios propietarios. Todo es-
to tiene un sabor de época que da a comprender el peso de los
influjos que dominan en la obra de Ortiz de Zuiiga.

Pero antes indicaba que de modo singular se hace sentir en
sus escritos la influencia de Don Javier de Burgos. Es preciso
el analisis de su célebre Instruccion de 30 de noviembre de 1833,
aprobada por la Reina Gobernadora. Los Subdelegados de Fo-
mento—origen de los futuros Gobernadores civiles—seran los
encargados de proteger los intereses legitimos “y los agentes in-
mediatos de la prosperidad del Reino”. Deben enfrentarse con
“los abusos que hay que destruir”. Hab'ase en la Instruccion, de
una serie de actividades a poner en practica. Precisémoslas:

La agricultura, como arte utilisima, “origen y principio de
todas, se encuentra hoy entre nosotros en una situacion deplo-
rable por efecto de la enorme y siempre creciente baratura de
los productos del suelo”. Se sefiala en seguida la causa de este
deplorab'e estado. Se dice que entre las causas locales que contri-
buyven mas o menos eficazmente al abatimiento actual de la agri-
cultura, deben contarse algunos usos de cuyo influjo funesto casi
nadie se apercibe, porque su antigiiedad les did una especie de
sancion, y el habito los rode6 de cierto prestigio. A esta clase
pertenccen la intervencion de la autoridad municipal en sefialar
la época de las vendimias o de la recoleccion de otros frutos o
esquilmos; los privilegios que no admiten al consumo de una ciu-
dad mas que los vinos que produce su término; los que no permi-
ten entrar una carga de comestibles en un pueblo, sin que se ex-
traiga otra de los productos de su industria, y otras mil anoma-
lias que embarazan la marcha de la Administracién, pues por
la multiplicidad de las excepciones destruyen la confianza que
debe inspirar la regla. Existe, por tanto, una critica del tnter-
vencionismo indebido de la autoridad.
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Si nos fijamos en la policia y comercio de granos, leeremos
en la Instruccién estas palabras: “Mientras se siguid el funes-
to sistema de la tasa, casi nunca bastaron las cosechas a las ne-
cesidades del pais, y casi siempre se vendieron los granos a un
precio muy superior al que habrian tenido abandonados a si mis-
mos. Aunque abolida por una pragmatica aquella deplorable ru-
tina. el error no se ha dado por vencido aun, y todavia en algu-
nes casos muchos Ayuntamientos prohiben la saca, y fijan el
precio del trigo y del maiz, con infracciéon de la ley y perjuicio
evidente, no solo de los tenedores de los granes sujetos a la ve-
da, sino de los consumidores, sobre quienes pesan en definitiva
las vejaciones que se cometen con los productores”. El Sr. Bur-
gos dice que es necesario “hacer cesar tales escandalos e instruir
a los habitantes de que la libertad del comercio de granos es el
primer clemento de la abundancia y el estimulo mas eficaz que
darse a su cultivo”. Por este motivo la Reina Gobernadora ma-
nifiesta haber creado una Comisién que examine las leyes que
snfamaron la libertad de este comercio.

En términos parccidos se produce la Instruccién en cuanto
hace a los Pdsitos. Octlipase también de la ganaderia y del agua,
a la que se califica de “sangre de la tierra”, excitando a los Sub-
delegados a “dedicarse a proporcionar el beneficio de los riegos
a todos los territorios a que puedan extenderse, y particularmen-
te en las provincias meridionales, donde la sequedad habitual tie-
ne al cultivador de granos en una agonia permanente”.

También se excitan toda clase de trabajos destinados a dese-
car lagunas, poner en cultivo terrenos baldios, cerrar las hereda-
des, atender a la buena utilizacion de los pastos, replantar arbo-
les, v cultivar la seda, los linos y las plantas exdticas.

Enfrentandose con la industria recuerda que a los encarga:
dos dc gobernar las provincias toca averiguar qué es preciso para
fomentar los intereses de esta indole. Mientras se preparan los
datcs previos, deben los Subdelegados de Fomento generalizar el
conocimiento de las maquinas y métodos que se hayan inventado e
inventen en toda la FEuropa, sobre lo que el Diario de la Admi-
nistracion los instruird oportunamente; deben promover la en-
sefianza de la geometria y el dibujo con aplicacién a las artes;
deben visitar las manufacturas y sembrar, en unas, csperanzas,
derramar en otras consuelos, alentar aqui con el elogio, estimular



— 116 —

alli con la censura, halagar mas alld con la remocién de todas
las trabas; deben, en fin, popularizar la industria como el medio
mas expedito y seguro de generalizar sus beneficios. Un torno,
una carda, un telar, la madre que haga andar el uno, el nific que
maneje la otra, el padre que mueva la lanzadera, una onza de oro
para comprar un par de quintales de lino; he aqui lo que se ne-
cesita para hacer la fortuna de una familia, y lo que, hecho con
algunas familias, promoverd en cortisimo tiempo una inmensa
prosperidad. Cien arbitrios se encuentran todos los dias para
costear una fiestd, para cubrir un gasto con que no se contaba,
para satisfacer a veces un capricho de la Administracién. En-
contraranse mejor para auxiliar a un hombre laborioso con un
préstamo, si no es posible hacerlo con un don”. De nuevo se ve
aqui lo que en el proemio de la Instruccion se desca, esto es,
hacer de los Subdelegados agentes de la prosperidad. Pero de
nuevo surge el continuo deseo de dar libertad a la actividad hu-
mana.

Dedica la Instruccion un extremo a la “libertad de industria”.
Dice que “en la snfancia de las artes se creyd deber sujetarlas
a un régimen uniforme, a una disciplina facultativa, y fijar la
suerte de cada tndustria sobre bases tnalterables. Parccia enton-
ces natural suponer que si una fibrica prosperaba por la buena
calidad de sus productos, todas las de su especie prosperarian
fabricindolos iguales. De aqui las Ordenanzas que fijaban el
niimero de hilos que debian tener una tela, las precauciones con
se debian acopiar las materias primeras, la sntervencién asidua
de los veedores o prohombres de cada gremio en las operaciones
de su fabricacion respectiva, y otras mil formalidaedes que se
creian conducentes a sus progresos. La experiencia ha revelado
lo erréneo de esta teoria, que cortando los vuelos al ingenio y so-
snetiéndolo a mil trabas, ha acabado al mismo tiempo con todas
las industrias sujetas a ellas, en tanto que la de fabricacion de
algodones y otras varias, que al nacer se elevaron sobre las preo-
cupaciones de la rutina, han prosperado mas o menos”. Mien-
tras se estd preparando una ley sobre la materia, se dice a los
Subdelegados, que entre tanto “dispondran que no se forinen
nuevos gremios ni se remachen, con la aprobacion de nuevas Or-
denanzas, cadenas que los conocimientos econémicos quebraron
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ya para siempre”. Noétase de nuevo el constante deseo de no tra-
bar la libertad con gremios ni ordenaciones.

Tgual tratamiento se otorga al comercio y sus agregados. In-
sistese en que la creacion de Juntas de comercio podri favore-
cer su desarrollo “removiendo obsticulos que hasta ahora limi-
taron su ejercicio, y rodeando estas ocupaciones de cierto favor,
sea por la idea de los beneficios que ellas producen, sea por la
consideracion de que por lo comiin gozan los que la obtienen, sea
por las garantias que pueden dar a los capitalistas que se asocien
para empresas industriales, sea. en fin, por la equidad protecto-
ra que la intervencion de dichas Juntas puede asegurar en el re-
partimiento del subsidio mercantil.” Notase, pues, la enemiga a
cuanto limite el ejercicio del comercio.

En cuanto hace a los Ayuntamientos, los estima “el conducto
por donde la acciéon protectora del Gobierno se extiende desde el
palacio del grande a la choza del labrador. Por el hecho de ver
en pequefio todas las necesidades, pueden ellos estudiarlas me-
jor, desentrafiar sus causas y sus remedios, y calcular exacta-
mente de qué modo y hasta qué punto influye una medida admi-
nistrativa en el bicn o en el mal de los pueblos”. Existe en estas
frases un sentimiento descentralizador. Ve en ellos la Instruccion
a “los cooperadores natos del bien que estin encargados de pro-
mover”, Al analizar los males que implican, alude el sefior Bur-
gos a la ley que se estd elaborando “para refundir en una, mul-
titud de categorias de que se componen los Ayuntamientos ac-
tuales, donde, ocasionando una confusién lastimosa, y acusando
de desorden a la Administracion, se ven regidores perpetuos, vi-
talicios, bienales, afiales, nobles por constitucion unas veces, ple-
beyos por constitucion otras, sindicos de varias denominaciones,
diputados, etc.; presididos ora por letrados de fuera, que no co-
nocen las necesidades ni los usos locales, ora por alcaldes ordi-
narios o pedaneos, que, aunque sacados por lo comun de las cla
scs laboriosas, no sabiendo leer las mas de las veces, administran la
justicia no sin grave detrimento del respeto que la es debido”. La
influencia francesa se ve aqui notoriamente. Una tendencia al
unstarsismo orgdnico bien acusada se desprende de cuanto aca-
bo de transcribir.

En cuanto a la policia municipal, vuelve a indignarse la Ins-
fruccidén con las tasas. Dice a este efecto: “Todavia gimen mu-
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chos pueblos bajo el peso de la tasa de los comestibles de toda es-
pecie; traba absurda, que es un manantial inagotable de vejacio-
nes, y un pretexto permanente de estafas. Los subdelegados de
Fomento no creeran, pues, que han intervenido completamente
en la policia municipal con sélo haber estimulado a los Cuerpos
encargados de ella a que proporcionen a los pueblos fuentes sa-
ludables, empedrados cémodos, alumbrado en las calles. solidez
en las construcciones, ni ocupadose ellos mismos de otros mil
objetos de seguridad, aseo o comodidad, sino que dirigirin muy
particularmente su atencién a hacer cesar el desorden de las pos-
turas arbitrarias de comestibles y removerd sin descanso cuan-
fos obsticulos se opongan a que los pueblos logren cste impor-
yante beneficio, entre tanto que la ley que se va a dictar sobre 1a me-
teria tija las reglas uniformes que deberd observar cobre ella”

Se trata, a continuacién, de la sanidad, cementer os, epizoo-
tias v de Ja policia en general. Dicese que “un error deplarable
iizo que se desconociesen en muchas partes del Reino las inten
clones generosas que presidieron al establecimicnto dc¢ Ta policia,
argarizads al principio 1ora enfrenmar el crimen vy auela
inecencia viviese tranquila. ¥n algunas provincias, micntras mal-
hechores conocidos salian a fos caminos con pasaportes o regla,
50 c;::i’giaﬂ formalidades cdicsas para darlos a los vecinos honra-
Cne re achiliinn ene cartas de seguridad, Acud un jefe de policia
olivaba » los viajeros a corinarecer en persona en si oficius an-
fe i oserro f%ié«“rvﬂ?enfe _.\,Wu:wr'-‘-r?r a8l a los fatigad~s v bani-

or ello se recuerda la noer m..l..t,rl e |
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enaliiera individuo a otra obligacion o formalidad qre aque Nas
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que, en el interés del orden y del reposo piblico, se autoricen o
prescriban explicitamente en la legislacion del ramo”.

De nuevo se exalta la seguridad de que la falta de coaccién no
ha de reputar perjuicios si se tienen en cuenta las normas de
dulziira que se sefialan. Indicase que “S. M. se lisonjea de que
generalizados los beneficios que una Administracién paternal
debe producir, no habrd maquinaciones contra el reposv de los
pueblos, ni por consiguiente, necesidad de otras medidas de poli-
cia que las puramente administrativas, dulces y protectoras, como
deben ser siempre todas las que emanan de una buena Adminis-
tracion”,

Levantase un cantico a la instruccion primaria, a la aparicién
de peritdicos locales, al fomento de la publicacién de buenos li-
bros nuevos o reimpresion de los antiguos, y a la creacion de aso-
ciaciones y academigs cientificas y literarias, completada por el
funcionamiento de sociedades econémicas de todas clases.

Contiénense, asimismo, preceptos respecto a establecimientos
benéficos, carceles, Hermandades, caminos, canales y rios, biblio-
tecas, teatros, a los que la Instruccién sorprende “en una situacion
deplorable”, recordando que conviene tratar a los actores “con la
consideracion que merezcan por su talento y su conducta, animar
a los literatos de su territorio a enriquecer la escena provinrcial con
composiciones que la varien y amenicen, que estimulen la apli-
~acion y favorercan la concurrencia; proscribir severamente esas
farsas inmorales y ahsurdas que redeadas a veces del prestigio de
un nnmbre cdélehre, extravian la opinion literaria, al paso que
ofenden el pudor y corrompen las costumbres; permitir con las
convenientes precanciones, academias provinciales de declama-
ciom, de miisica o haile: éstas y otras medidas de la misma especie
palen emplear para el fomento parcial de este ramo los jefles de
de la Administracion local, interin que la general las adopta mas
eficnces y decisivas”.

Se completan todo el extenso campo de 1a actuacion de los Sub-
delegados, cen medidas finales respecte a los espectfculos phbli-
cos, socorros en caso de desgracias publicas, division territorial,
estadistica y causas de la reduccion de poblacion en lugares que
poscyeron antes nutridos censos, terminando finalmente con unas
prevenciones generales de mucho interds. En ellas se quiere que
los Subdelegados no manden ni prohihan més que lo que manden o
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prohiban las leyes, no olvidando que la ¢ncumbencia esencial de la
Administracién es “hacer el bien”, y que la obligacién indicada
‘“es activa y no debe reputarse desempefiada con llenar focrmali-
dades mis o menos importantes, mis o menos prolijas, a las cua-
les no se dard valor sino en cuanto, en conformidad con lo dis-
puesto en el art. 11 del citado Real decreto, aparezca visible el
bien que haya proporcionado. El Subdelegado que por cualquiera
causa que sea no pueda realizarlo, debe dar su dimision”.

Don Javier de Burgos, dice, textualmente: “Miraré como el
mas agradable de mis deberes solicitar las bondades de S. M. en
favor de aquellos subdelegados que mostrandose penetrados del
principio de que “en Administracién no hay imposibles”, allanen
o remuevan todos los obstaculos que se opongan al logro de las
benéficas intenciones de S. M., dirigidas a hacer gozar a sus pue-
blos de la prosperidad mayor a que puederr aspirar resnectiva-
mente”. De nuevo se alude a la prosperidad y se afirma que en
la Administraciéon no hay imposibles. No cabe excitar mas e! ce-
lo paternal y bondadoso de los Subdelegados.

Vibra también en la Instruccion el deseo de canibio. El extre-
mo 72, dice: “Para que la Espafia y la Europa puedan calificar
los progresos de nuestra regeneracion administrativa, y que cada
uno de los que a ella contribuyan halle en la reputacion que ad-
quiera la primera recompensa de sus esfuerzos, se insertaran des-
de enero proximo en el “Diario de la Administracién” los rest-
menes periodicos de los bienes hechos en cada mes por los Subde-
legados de Fomento, con expresién de los que hayan deiado de
desempefiar esta obligacion”. Noétase una enorme tendencia a
*regenerar” y superar el estado de cosas entonces vigente.

Esta notable Instruccion de 30 de noviembre de 1833, consti-
tuye uno de los mas notorios influjos en la obra de Ortiz de Za-
fiiga.

Es interesante de la Instruccién para los Subdelegados de
Fomento, destacar la circunstancia de que recuerda, en el detalle,
el indice del célebre libro de Justi “Ciencia de la Policia”. Tuan
Enrique Gottelob de Justi, Comisario General de Policia del Du-
cado de Brunswik, autor de este famoso volumen (del que hay una
bella traduccidén francesa de la editorial “Rose d’Or”, estableci-
da en la Libreria Roset, de la calle de Saint Severin, de Paris,
pie de imprenta 1769), prometi6 escribir un Tratado particular



— 121 —

sobre la policia, y, aunque no cumpli6 la promesa, su célebre libro
constituye un precioso documento que da idea del sentir de la
época. Dice en él, que es el primer escritor que trata indepen-
dientemente la materia, hasta entonces confundida con la poli-
tica. La finalidad de la Policia, seglin asegura, estd en aumentar
la felicidad del Estado, por sus reglamentos, acrecentando y vi-
gorizando sus fuerzas econdmicas y el orden general, en el que
ha de generarse la actividad fecunda del pueblo. No es, por tanto,
un Tratado de Hacienda, al estilo de los tipicos de la ciencia ca-
meral, ni de la economia. Afirma Justi, que constituye la Policia
una ciencia aparte. Le da un tratamiento sencillo, prescindiendo
de citas, que afirma dan la sensacion de pedanteria. Es lo pri-
mero que se ha escrito seriamente en este plano. Existe, editado en
Estrasburgo, afio 1596, un estudio de Boters, titulado “Avis im-
portant pour établir une bonne police”, pero este estudio dista
mucho de tener el interés del de Justi. Todo lo analiza nuestro
autor: la agricultura, las reglas para fundar ciudades y conse-
guir su florecimiento, la politica demografica, la atraccion de los
extranjeros, la sanidad, las subsistencias, las tarifas, el dinero,
el crédito, el orden econdmico, la hacienda, las fabricas. el fo-
mento de las ciencias (teniendo mucho a la decencia, ya que afirma
que los profesores han de ser los mis sabios, procurando que estén
exentos de egolatria, para que sean agradables a sus discipulos), 12
poli~ia de seguridad, los delitos, la justicia, la religion (que coloca
en lugar preferente), y las costumbres, combatiendo duramente
la ociosidad y el exceso de lujo. Su libro resulta casi una teoria
de la prudencia politica. Tan interesante es el libro, que de él hay
constantes ecos en el colosal esfuerzo de Stein al publicar su cé-
lebre “Ciencia de la Administracion”.

Se propone la Policia aumentar la felicidad del Estado en este
estudio, v a cllo se acerca la Instruccion de D. Javier de Burgos.
En el siglo XIV habia sido ia policia la actividad del Estado para
alcanzar su fin, y en el siguiente, Alemania aplica tal actividad al
sistema de los derechos de los principes territoriales. Cuando en
el sig'o XV la teoria del “Jus Reformandi” justifico la interven-
cion del Soberano en los asuntos eclesiasticos, el derecho de po-
licia ofrecié una forma juridica, con cuyo auxilio se justificé
la ampliacion de la esfera de fines estatales en lo temporal, y si
antes el Estado medieval se limito al mantenimiento de la paz
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juridica, después el Estado de los siglos XVI y XVII estimd
que debia por su fuerza proceder “al bienestar comtn”. El derecho
de policia daba al Soberano competencia para dictar las normas
que debian procurar a los stibditos “la felicidad en esta vida®”.
Entonces Policia y Estado absoluto coinciden. Se nos habla del
cuidado como entidad oponente al gobernante. Este gobernara
bien. ¢ A qué aquella preocupaciéon? El centro de gravedad de la
Administracion estd en los dirigentes. Solo tratard de pasarle
a los dirigidos la teoria cientifica del Derecho Natural, desarro-
llada en el siglo XVIII, al preocuparse—en interés del individuo—
de sus libertades, contra la omnipotencia del Estado. Este tra-
bajo doctrinal terminé desembocando en las tesis de los “derechos
naturales e inviolables” llamados a imponer una limitacion al Po-
der publico. El triunfo politico de todo ello plasma en la “De-
claracién francesa de los Derechos del Hombre y del Ciudadano”,
de 1789. En el discurso rectoral pronunciado en Breslan, en ¢l afio
1g:6, por el Dr. Alfredo Manigk, bajo el titulo “\Vie stehen
wir heute ziim Naturrecht?”, estidiase esta fase y st evaliucion
Li-ta nuestro tiempo. La proclamacion francesa alean -z también
et Alemania nn punto de culminacion en el “Aligenieives Prous-
sisches Tandrecht” de 1794.

.o dicho conduce a este conclusidn: en el pericdc e 1o Po-
licth. como idea dominante, in nota que destaca ez 1o JA7oeid,
Administrucion pliblica soses un fuerte poder ool
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0 a Tribuni'cs especiales la revision de las decisinnes alininictra-
tivas recurridas.
El interés de esta digresion estriba singularment. en esto:
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tratandose de un Estado de sentido inverso, es decir, fundado en
corrientes liberales, también don Javier Burgos se propuso obte-
ner la felicidad de los siibditos, toda vez que su Decreto es un
tratado del bienestar del pais. Elio obliga a intervenciones que
contradicen la libertad en que quiere dejar al ciudadano el autor
del Decreto. En el mismo hay que conjugar, por lo tanto, el res-
peto que merece la libertad individual y la necesidad de que la
Administracion intervenga, aunque sea en funcién simple de or-
ganismo tutelar, es decir, velando el paso del hombre por el mundo.

Haciendo ahora alusién concreta al libro sobre Derecho Ad-
ministrativo del Sefior Ortiz de Zufiiga, indicaré que del mismo
da jugosa idea su prélogo. Se enfrenta el autor con los grandes
adelantos hechos desde los dos tltimos siglos, indicando que las
teorias econdmicas, politicas y de gobierno han conducido a las
naciones civilizadas, casi insensiblemente y por la tendencia que
impulsa a la sociedad a su progreso y perfeccion posible, a crear
un cimulo de doctrinas y principios desconocidos o poco vulga-
rizados hasta entonces y elevarlos a la altura de una ciencia de
Tas m{ = dificiles ¢ importantes. El autor alude, pucs, a una cien-
cia de categoria, a la que llama “de la Administracién”. Se le da,
por tanto, un contenido cientifico a la disciplina. Recuériese que
en zouella época no habia todavia aparecido la obra base de Ja
Adiniaistracidon estudiada como ciencia de Stein.

Afirma Ortiz de Zafiiga que ningtin pmblo de Ta antigliedad
s oerpd de esta parte esrncial de Jos conocimicntos politicos y
leoishivos, cuva utilidad s hoy uninimemente reccuocida por
e nanciones cultas, Tos adelantos en Ia economia pohwu, y el
cmbio de insiituciones, que siempre cxige graves refcrias en
Tondea sdindiistrative, prepararon los miedics de erigir cu cien-

Lo bes edxdmas que el tiempo iba revelanlo como las mids acer-
soddis pora ol régimen de las naciones.

Desde ol sielo XVT se habian dedicado alguos pri\'i“qiados
mgenios a pensar sobre la marera de ereay y Gistribuir Lo verda-
dera, v s0H M riquera de los pueblos; y Eepafia fud quizt la pri-
niera ue ofrecid al mundo escritores eminentes sobre estas ma-
terias. T8l eélebre seeretario Antonio Pérez, don Bernardo Ward,
Navarrete, el granadino Mata, Saavedra e sus “Impresas” y

algunos otros bajo ¢l titulo de “estadistas” con que fuuron co-
no"ldc, ¢ os siglos XVI y XVIT y primer tercio del siguiente,
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sembraron en sus obras multitud de doctrinas y de maximas, que,
por estar esparcidas sin combinacién ni método, no formaban atin
esa coleccion de principios que llamamos “economia politica”,
pero cuyas semillas han fructificado después y servido de alimento
a los escritores del siglo XVIII.

En este altimo tiempo mfluyeron varias causas para hacer
serios estudios sobre las teorias econémicas. La independencia de
los angloamericanos, la Revolucion Francesa y la emancipacion
de algunas colonias espafiolas produjeron tan notable alteracion
en el estado de la riqueza ptiblica de las dos partes mas cultas
del mundo, que se vieron excitados los hombres pensadores a in-
vestigar con mayor detenimiento y filosofia las causas que mas
poderosamente influyen en la creacién de la riqueza y en los
medios de distribuirla en beneficio de los asociados. Smith, Say,
Malthus y otros varios escritores consiguieron adelantos impor-
tantes y obtuvieron la gloria de ser los creadores de la ciencia, si
tal puede llamarse l1a que esta cimentada en principios tan varios
e inciertos como las circunstancias especiales que los tnodifican
en cada nacion, en cada época y aun en cada sistema de gobicrno.

Zufiga, que afirma cuanto acabamos de indicar, no fia dema-
siado en la ciencia economica. Las figuras a que se reficre no han
hecho mas que apoyarse en principios inciertos. Piensa, sin em-
bargo, que lo administrativo podria librarse de la esterilidad de
esfuerzos efectuados sin base cierta ni direccion, Y continfia di-
ciendo que necesario era que a estos adelantos se siguicse [ in-
vestigacion de las buenas doctrinas administrativas, porque de
nada sirven las mejores reglas de economia publica si no se inda-
gan y establecen los medios de orden y gobierno y los elementos
que mas eficazmente contribuyen a la prosperidad nacional.

La Revolucién de Francia, esa irresistible conmocion a cuyo
sacudimiento retemblaron ambos hemisferios y cuyos efectes se
experimentan ain en casi todas las naciones del mundo, fué et
periodo en que comenzd a crearse la ciencia de la Administracion,
mas en la practica que en teoria, mas bien realizando grandes re-
formas que perorando y escribiendo sobre sus ventajas; y al ter-
minar aquella espantosa lucha, al caer de su eminente altura el
hombre colosal que la dirigidé y contuvo con sus manos, dejo éste
a la Francia, como ha observado oportunamente un escritor, el
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legado inapreciable de una Administracién organizada, con un
cuerpo de leyes y reglamentos que la erigieron en ciencia.

Aqui nuestro autor rinde- homenaje al caricter positivo del
Derecho Administrativo francés. Mas que teorizar y escribir se
cred practicamente la Administracién piiblica. Cuando Napcleén
abandoné la tarea, la Administracion francesa estaba ya orga-
nizada. Hace después Ortiz de Zufliga una alusién a nuestro
pais y dice que Espafia habia preparado el camino que conducia
al término de aquélla, en el reinado mas feliz de nuestra Monar-
quia, bajo los auspicios del reformador benéfico, del ilustrado
Carlos IIT. Los apreciables y no bien conocidos escritos de los
Condes de Campomanes y de Cabarras difundieron entre los po-
cos que alcanzaron leerlos profundas observaciones dirigidas a
mejorar la Administracién del reino; y poco después un genio
superior, un magistrado eminente, inmortalizé6 su nombre, sen-
tando los cimientos que un dia habian de servir para levantar la
ciencia de la Administracién. Treinta afios hace (ha dicho otro
esclarecido escritor, tinico acaso capaz de conc'uir la obra erton-
ces comenzada), treinta afios hace, que en nombre de una Corpo-
racion madrilefia se dirigio al Conscjo un cédigo preciosisimo de
reglas econoémicas y administrativas en que por una singularidad
de la época, y para honor eterno del redactor, no se advierte un
solo error de hechos y de principios, una sola exageracion, una
simple inexactitud. Pero ;de qué sirvié que el ilustre Jovellanos
levantase un monumento de g'oria a su pais en su inmortal “In-
forme” de la Sociedad Econémica de Madrid en el expediente de
Iey Agraria? Ningtin uso se ha hecho (decia el sefior Burgos a
Fernando VII en la enérgica y elocuente “Memoria” que ¢levo
a sus manos en 1826) de las utilisimas advertencias contenidas
en aquel libro de oro.

Sin embargo, las luces que habia derramado sobre la nacién
este inmortal escrito no fueron del todo perdidas, porque ellas
iluminaron a una generacion e ilustran todavia a la de Ortiz, que
busca en aquel inimitable “Informe” las buenas doctrinas de Ad-
ministracién y de economia ptblica.

Preparada por estos medios la via de las reformas, se adop-
taron a'gunas en Espafia en la primera y segunda época de go-
bierno representativo; pero entonces no se atendid lo bastante a
discutir las teorias, ni a fijar con ellas los principios, ni a revelar
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a la juventud sus ttiles doctrinas: no se cuidé de perfeccionar nj
menos de enseflar la ciencia de la Administracion.

Vemos a Ortiz de Zafiiga lamentar la falta de musculatura
cientifica de las ensefianzas y estudios. A continuacion dice que
mucho, si no todo lo que fuera de desear, se ha adelantado des-
pués, porque aquélla se ha enriquecido con la publicacién de obras
extranjeras y con luminosos escritos de entendidos espafioles. I.os
“Principios de Administraciéon” de Mr. Bonnin, las “Institucio-
nes de Derecho administrativo” de Mr. Gérando, los “Elemen-
tos de Derecho publico y administrativo” de Mr. Foucart y de
Mr. Macarel, el “Diccionario de Derecho publico y administra-
tivo” de Mrs. Juart Delamarre y Abin-lerat, el “Codigo admi-
nistrativo” de Fleurigeon, los “Elementos de Administracion
practica o clasificacién de las leyes administrativas” de Lalouet-
te, y, en suma, el “Boletin de las leyes”, inmenso cuerpo legal,
algunos de cuyos libros han sido traducidos al castellano, mere-
cen ser estudiados para conocer los que generalmente se tienen
por principios generales de Administracion, si bien cuidando de
no dejarse deslumbrar con teorias de dificil aplicacién a Espafia
y a nuestra situacion especial.

También entre nosotros ha hecho considerables adelantos la
ciencia con las ilustradas discusiones de la tribuna y de la prensa,
y con varios escritos publicados, y entre ellos los “Estudios prac-
ticos de Administracion” del laborioso y erudito magistrado don
Francisco Agustin Silvela, especialmente con relacion a las leyes
organicas de la Administracion pablica. Pero sobre todo, el que
mas ha enriquecido la ciencia, el que ha conseguido cimentarla
sobre bases fijas, en cuanto es susceptible de ellas, en casi todos los
numerosos ramos que la constituyen, es aquel escritor elacuente
y profundo, que ya desde un pais extranjero, en la “Memoria”
que dirigié a Fernando VII en 1826, ya desde la altura de su
ministerio en 1833, y ya asimismo desde una catedra de¢l liceo de
Granada, ha legado un tesoro a la generacion presente y a las-
venideras. La enérgica exposicion elevada al rey desde Paris,
llena de hidalgos sentimientos y de luminosos principios de Admi-
nistracién merece ser detenidamente leida por los que asgiren
a conocer siquiera la importancia de esta ciencia. Los decretos
expedidos durante el breve periodo en que fué ministro de Fomen-
to el sefior Burgos, estan llenos de doctrinas y disposiciones que
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no se hubiera desdefiado de adoptar como propias el ilustre autor
del “Informe sobre la ley Agraria”. Del pequefio cddigo de Ad-
ministracion que poseemos, y que como su mismo autor ha dicho,
obtuvo el honor de la estereotipia, basta copiar la calificacion he-
cha por el sefior Silvela. “No es facil—dice—llenar mas compli-
cadamente el objeto que se propuso el autor de Ja “Instruccion”
de 30 de noviembre de 1833, aquel genio superior, aquella inteli-
gencia privilegiada. Es la Instruccién para los Subdelegados de
.Fomento un cuerpo hermoso de doctrina, un conjunto de precep-
tos de buena Administracion, de maximas muy sabias y moy li-
berales, y su lectura la recomendamos a los jovenes que aspiran
a ser investidos algtn dia con aquella alta magistratura de gobier-
no y de beneficencia”. En suma, las “Ideas de Administracion”,
que apenas desprendidas de los labios del sefior Burgos en el }icco
granadino, fueron copiadas en casi todos los periodicos literarios
y politicos, forman un tratado de la organizacién administrati-
va, lleno de sanos principios de gobierno, y digno de estudiarse
reflexivamente por los que deseen penetrar en la parte mas filosofi-
ca y mas dificil de la Administracion.

Noétase bien en el autor la influencia del momento en que la
obra esta escrita. Su informacion es francesa; franceses los escri-
tores extranjeros a quienes cita, e imbuidos de los principics de
aquel momento los espafioles que recogieron la tradizion adminis-
trativa extranjera. Afiade, después, el autor, que estos son los
principales y casi los tinicos escritos que forman en Espaifia la base
de la ciencia. Mas nuestro repertorio no ha llegado a enriquecerse
tanto en la parte correspondiente al derecho y a la jurisprudencia
administrativa. Ambas secciones, muy poco cultivadas hasta aho-
ra, reclaman la atencién y el estudio de la juventud. “La mejor
constitucién del mundo, las mejores leyes organicas, la mejor le-
gislacion (ha dicho el Sr. Silvela), no bastarian para regir bien
un Estado, sin el auxilio de una jurisprudencia en la parte admi-
nistrativa, lo mismo que en la civil. Es el auxiliar y comp’emento
indispensable de la ley: ilustra y dirige a los magistrados en aque-
llos puntos que las leyes positivas ni pueden ni acaso deben preve-
nir”. Pero esta jurisprudencia, que tan copiosa de reglas e¢s en-
Francia, no existe alin entre nosotros; porque naciente, cual lo
esta todavia nuestra Administracién, no organizada atin, ni si-
quiera de una manera transitoria, no es posible que se hayan for-



— 128 —-

‘mado aquellos canones de recta inteligencia, aquellas méiximas
-sancionadas por el uso, y por las decisiones de la autoridad v de
los tribunales, que constituyen la verdadera jurisprudencia. No
es posible, pues, que poseamos tampoco tratados elementales de
“esta parte de la ciencia, cuyos cimientos los han de constituir cor-
poraciones que aun no existen, tribunales contencioso-administra-
tivos o consejos de provincia, y el supremo Consejo del Estado.
Ni atin tenemos siquiera tratados de Derecho Administrativo, es-
to es, la explicacion de la parte dispositiva, de los principios y
doctrinas adoptados por las leves, y crigidos en preceptos. La Ad-
ministracion propiamente dicha estd sin organizar; en ella se
observa lo que en un majestuoso edificio disefiado, para el cual
s6lo se han echado los cimientos y preparado preciosos materiales.
No es, pues, extrafio si se ohserva esta triste verdad, que en una
épuca en que abundan esclarecidos escritores, apenas se dedique
alguno a publicar ohras literarias sobre materias administrati-
vas... Ni casi parece posible ocuparse en tan temerario empefio,
cuando dificilmente, y solo a fuerza de penoso estudio, se consi-
gue saber, qué leves rigen sobre la gobernacién piblica, en medio
del confuso laberinto que forma una legislacion producto del ré-
gimen abolido y de las recientes innovaciones.

Pero ya en el dia es urgente y aun imperiosa In necesidad de
escritos que faciliten el conocimiento de esta parte de la Adminis-
tracion. El Gobierno ha llegado a convencerse de la importancia de
estos estudios; v si bien no ha cuidado todavia, porque tal vez
no sea la sazdn oportuna, de proporcionar la ensefianza de la “cien-
cia de la Administracion”, ni de la “jurisprudencia administra-
tiva”, ha establecido ya en las Universidades catedras de “Derecho
administrativo” para la explicacion y conocimiento de las leves que
corresponden a esta materia.

Necesario es, pues, la formacidén de tratados elementales, sin
los que ni los preceptores tendrian el auxilio de una guia qne les
condijese facil y desembarazadamente por la intrincada confusion
de nuestras leyes, ni los alumnos un texto donde recordar las lec:
ciones orales. y facilitar su comprension.

Ortiz habia escrito antes de esta comentada obra, “El Il.ihro
de los Alcaldes y Ayuntamientos”, para las lecciones que no fue-
ran de tipo tedrico. Distingui6 asi claramente entre “leyes positi-
vas” y “principios abstractos o teorias”, poniendo en pie, cor una
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prevision notable, lo que después ha constituido la linea o valla-
dar separatorios del Derecho Administrativo y la Ciencia de la
Administracién.

Lamenta nuestro autor que la literatura administrativa se ha-
ya formado mas con preceptos aislados y mudables que con estu-
dios de mayor perennidad, pero cree que es preferible tener dichos
estudios, aunque sean imperfectos, que carecer de ellos y dejar
sumidos en la obscuridad a los hombres ptiblicos y a los ciuda-
danos, que sin su auxilio carecen de guia.

Todo esto llevo a Ortiz de Zdfiiga, aunque desconfiaba de su
capacidad, que califica de débil, a escribir los citados “Elementos
de Derecho Administrativo”. Exponiendo el cuadro de su trabajo,
dice: “Para ello me propongo no salir de los limites de un mero
expositor de las doctrinas, aunque procurando presentarlas con
el orden y método que en vano se aspiraria encontrar en las com-
pilaciones legales. No voy pues a crear una ciencia: tampoco in-
tento profundizar en su filosofia, ni elevarme a la region de las
teorias controvertibles, a los principios cuestionables. Mi prop6sito
es muy limitado. Yo acepto la legislacion administrativa, tal cual
hoy existe, cual hoy rige en Espafia, con sus pocos aciertos, con
sus innumerables errores; pero sin embargo, procuraré coordinar
sus partes, metodizar su estudio, dar alguna claridad a ese caos a
cuya vista se arredra el espiritu més tenaz y perseverante; y al-
guna vez me serd forzoso indicar los defectos de leyes, poco acor-.
des con los principios constitutivos de nuestra sociedad y con las
doctrinas mas acreditadas de Administracion. Para ello procu-
raré explicarme de una manera sencilla, lacénica, y que esté al al-
cance de la comun inteligencia. Voy pues a abrir un camino del
todo nuevo y desconocido: otros escritores mas habiles tendran la
gloria de perfeccionar la obra, para cuyos cimientos coloco la pri-
mera piedra”.

El autor trazd, en efecto, el cuadro de cuanto se propuso. Su
libro, si bien no tiene la musculatura que posee el de Don José Po-
sada Herrera, ofrece indiscutible interés. Los temas tratados
abarcan el cuadro normal de la actividad administrativa, anali-
zando las ideas generales de la Administracion y su Derecho, la
Organizacién- administrativa en el centro y en la periferia del
.pais, las funciones administrativas, Religion, Moral, Sanidad,
Instruccion Pablica, Beneficencia, Policia-de-Abastos, Agricultu-

9
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ra y Ganaderia, Artes e Industrias, Asociaciones de Socorros, Co-
mercio y Agregados, Caminos, Policia Urbana, Conservacién de
Monumentos Artisticos, Carceles, Reemplazo del Ejército, Alo-
jamientos, Impuestos, Registros, Derechos Politicos e Ingresos
y Gastos de la Administraci6n, terminando con una seccién en que
establece los limites entre la jurisdiccion administrativa y la judi-
cial y estudia los negocios gubernativos y los contencioso-adminis-
trativos, finalizando con un andlisis de los conflictos o competen-
cias entre los poderes del Estado.

Basta con la descripcion anterior, para darse cuenta de lo ex-
tenso del trabajo, e incluso de lo moderno del plan.

Al libro, que es notable y tiene el mérito de constituir la plan-
ta de lo que después han sido los estudios cientificos de Derecho
Administrativo, le falta el vigor que tiene el de Don José Pcsada
Herrera, pero ofrece, ademas de su valor cientifico, la atraccién
literaria de las cosas viejas. Esta bien escrito. Es conciso y co-
herente. Quiza peca frecuentemente de ingenuo, pero los hombres
bondadosos acostumbran a serlo. Ademas su ingenuidad contri-
buye a darle un sabor que convierte su lectura en una gustosa
complacencia. Le falté a Ortiz de Zufiiga la mordacidad que Po-
sada Herrera. puso en su actuacion. Claro estd que no escal6 los
cargos del Estado como su contemporaneo y esto habia de reducir
Ia riqueza de notas de su produccion. Recuérdese que Posada He-
rrera, ademads de haber sido Embajador de Espana, al-
canzd la ambicion de su vida: ser Presidente del Consejo de Mi-
nistros. Pocos politicos han podido, colmando sus proyectos, llegar
a escalar esta cima, y ver realizados sus ensuefios. Lo notable de
Posada Herrera es que hizo compatible la actividad de la vida -
politica con su condicién de escritor cientifico. Sélo los elegidos
de la fortuna consiguen pasar a la posteridad por la vibracion de
su vida y el esfuerzo de su pensamiento. La agitacion y la clau-
sura, en la que se engendran las grandes obras del pensamien-
to, no acostumbran a ser compatibles. Quiero, sin embargo,
destacar que Posada Herrera, a pesar de su vertiente politica, fué,
principalmente, un hombre de despacho. Cuando desempefié el
cargo de Ministro de la Gobernacioén, no se movia de él. Se le
lamé “El Gran Elector”; acaso podria verse en la direccién de
un Ministerio una escuela de corrupcion electoral. Pero, en defi-
nitiva, todo ello fué ofrecido a colmar aquella ambicién: la Pre-
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sidencia del Consejo de Ministros. Recuerda un poco, el caso del
sefior Posada Herrera, al de Disraeli.

Interesante es también, su aspecto como escritor. Pero este in-
terés destaca todavia mas en Ortiz de Zafiga, que esencialmente
fué esto. Como compensacion digamos que de don José Posada He-
rrera como politico, nada queda. Lo interesante son sus libros.
Y este es el interés, también, de Ortiz. De la agitacién politica que
hubiera podido desarrollar Ortiz de Zafiga, tampoco hubiera que-
dado nada. En cambio cl que se acerca, en el silencio de las biblio-
tecas, a su obra escrita, y singularmente a la mas cientifica, esto
es, al Tratado de “Elementos de Derecho Administrativo”, sen-
tira en su espiritu el calor de un alto valor humano cuya vibracion,
renovada por su lectura, mantiene vivo su brillo dulce y bonda-
doso, resistiendo a la accién demoledora de los siglos.






LOS CULTIVADORES ESPANOLES
DE LA CIENCIA DE LA POLICIA

POR

D. Luis JorpaNA DE Pozas






Excelentisimos sefiores, compafieros y amigos:

Nos hemos reunido ayer y hoy e¢n esta hermosa y acogedora
casa, expresion fiel de la dignidad e importancia que el nuevo Es-
tado concede a la Administracién, bajo la jefatura indiscutida e
indiscutible de nuestro maestro Gascéon y Marin, para conmemo-
rar una efeméride decisiva para la Ciencia que cultivamos. Perso-
nalmente o mediante representacion hemos desfilado por esta tri-
buna nueve Catedréticos de Derecho Administrativo de las dife-
rentes Universidades espafiolas, pero yo, al levantarme para des-
arrollar esta tiltima conferencia, no puedo menos de pensar que, si
esta solemnidad se hubiese celebrado hace un par de meses, no hu-
biéramos sido nueve, sino diez, porque Recaredo Fernandez de
Velasco no nos habia abandonado todavia.

Fernandez de Velasco era uno de nuestros mas eximios com-
pafieros. En sus multiples actividades siempre ocupd el primer lu-

- gar el estudio y la docencia del Derecho Administrativo. Publico
obras numerosas y excelentes sobre Administracién y Derecho pi-
blico, formé cientificamente a multitud de Abogados; intervino
de manera fecunda en la vida local y fué un hombre ejemplar en
su vida profesional y privada. Permitidme, pues, que—en nombre
de todos los aqui presentes—Ile rinda un tributo de emocionado
recuerdo, puesto que merecié honor de su Patria y estimacion y
carifio de sus alumnos y compafieros.

Era oportuno, ademas, este recuerdo, porque, con inmodestia
que entonces era juvenil, creiamos ¢l y yo que el momento en que
realmente se inicid en Espafia la evocacién y el estudio de los
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viejos cultivadores hispanos de la Administracién y del Derecho
Administrativo fué, precisamente, el de las oposiciones a Catedras
que hicimos juntos hace ahora veinticinco afios. En contraste con
los programas que regian entonces en todas nuestras Facultades,
se di5 el caso de que coincidiéramos en insertar en los nuestros, lec-
ciones enteras dedicadas a los origenes y evolucién de las Ciencias
administrativas en nuestro pais. Iniciamos asi la que yo calificaba
de “vuelta a Colmeiro”, necesaria después de la misiéon imprescin-
dible de incorporar al acervo nacional el producto del trabajo de
maestros e investigadores extranjeros, llevada a cabo insuperable-
mente por profesores como Posada, Royo Villanova y Gascon
y Marin. :

En el reparto que, por iniciativa del {1ltimo, hemos hecho de las
materias comprendidas en el tema general objeto de estec Curso,
me ha correspondido hablaros de los cultivadores espafioles de
la Ciencia de la Policia. Y como se trata de un tema prarticamen-
te inédito, conveniente serd que comience por recordaros qué fué
en Europa la “Ciencia de la Policia”.

Fué esta disciplina una especie de meteoro cientifico de hreve
duracion y equivoco contenido. Su vida es corta, pues se desarro-
lla en el transcurso de poco mas de un siglo, y el nitmero de las
obras de alguna importancia que la exponen es reducido.

Tengo para mi que la mas antigua de ellas es el injustamente
olvidado “Traité de la Police”, que comenz6 a publicar en Paris,
bellamente editado, Mr. Nicolds de la Mare, el afio 1713 v que,
muerto éste, continué M. le Cler-du-Brillet en 1738. Tuambién él
estaba convencido de su prioridad, pues afirmaba orgullosamente
en la dedicatoria al Rey que encabeza su libro: “Nadie—-dice—se
habia cuidado hasta ahora de escribir sobre ella; nadie habia reu-
nide sus leyes, para procurar su conocimiento o facilitar su es-
tudio”.

Del aprecio que el Tratado de De la Mare alcanzd en su época
da buena idea el hecho de que Luis XIV le concediera primera-
mente una pension vitalicia considerable, y, mas tarde, para com-
pensarle de los gastos que le habia originado su obra y ayudarle
a que la terminara, se le otorgara una participacién de trescientas
mil libras en el aumento de una novena parte sobre el precio de los
especticulos parisinos.
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Para su fundador, la Ciencia de la Policia tenia por tnico ob-
jeto conducir al hombre “a la plus parfaite felicité dont il puisse
jouir en cette vie”. Ampliando su definicién, estimaba nuestro
autor que la felicidad humana depende de tres clases de bienes:
los del alma, los del cuerpo y los que se laman de fortuna. Y de
acuerdo con ésta idea, los diversos libros en que dividia el plan de
su tratado se ocupaban en la Religion y la disciplina de las cos-
tumbres; en la salud publica, abastos, vias y viviendas, orden p-
blico, ciencias y .artes; y en el comercio, manufacturas y artes
mecdnicas. A ellos afiade dos tltimos libros, dedicados respectiva-
mente a los “servidores, domésticos v obreros” y a los pobres. Me-
rece destacarse que, asi como el tema del pauperismo y sus reme-
dios es constante en aquella época, tratar metddicamente del de-
recho relativo a los servidores y obreros significaba una gran
novedad. Mr. de la Mare lo comprende asi y se justifica di-
ciendo que, aun cuando muchos opinan que no vale la pena de de-
tenerse en esta materia, ¢l entiende, por el contrario, que para
la felicidad del individuo y la tranquilidad de la nacién, es indis-
pensable que estas categorias de hombres estén atendidos y satis-
fechos.

El Tratado de Policia de De la Mare, aunque por razones de
varia indole sea casi totalmente ignorado por los autores alemanes
y por algunos de los espafioles que luego escriben obras de Policia,
ejercid una indudable influencia sobre varios de ellos. Su concepto
de esta Ciencia rima perfectamente con las teorias y creencias de
la época que se fragua durante la monarquia absoluta y tie-
ne sus 1ltimas manifestaciones en e! primer tercio del “siglo de
la luz y del progreso”. Esa gran ambicién objeto de la Policia y
de la Administracion, de asegurar a todos los stibditos la més
completa felicidad que se puede lograr en este mundo, volvemos a
encontrarla en muchisimos autores y obras de la centuria. Atin a
los més entusiastas y convencidos de la eficacia del actuar admi-
nistrativo nos pasma la fe sin limites que tenian aquellos hombres
en el poder de un Gobierno ilustrado para lograr para todos y cada
1no de sus stibditos un bienestar y una felicidad completos.

Pese a la gran figura de De la Mare, tan poco conocida, la
Ciencia de la Policia es considerada generalmente como una dis-
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ciplina que nace y alcanza su maximo desarrollo en los paises ger-
manicos y principalmente en Austria y Prusia.

En este aspecto considerada, la Ciencia de la Policia se in-
tegra en el conjunto de doctrinas politicas, econdmicas, adminis-
trativas e incluso filoséficas, que comienzan a mediados del si-
glo XVIT, llenan todo el XVIII e incluso se prolongan durante
parte del XTX, en Austria y Alemania, v suelen designarse con el
nombre general de Cameralismo o de Ciencias camerales. Este
nombre es adecuado, porque expresa que las doctrinas menciona-
das surjen en el seno de los Consejos que formaban en las Monar-
quias absolutas, las claves de la Politica, tanto interior como ex-
terior, y de la Administracion.

Kurt Zielenziger, T.uisa Sommer y Albion W. Small, que son
los tratadistas mejores que conoz-o entre los que han estudiado la
escuela cameralista. coinciden fundamentalmente en su aprecia-
cion. Resumiendo sus estudios diré que el Cameralismo se apoya
en la doctrina de los derechos naturales, toma como base politica
la monarquia ahsoluta, responde en lo econdmico al mercantilismo
v en lo administrativo a una actividad ilimitada, paternalista e
inspirada en un claro sentido hedonistico.

Aun cuando, como vemos, no estuviera ausente de las ciencias
camerales el problema de la justificacién y de la limitacién del Es-
tado, su contenido se orienta francamente en direccion positiva vy,
por ende, econdmica y administrativa. Las teorias mercantiles de
la balanza de comercio de la poblacién como factor de poder eco-
némico, de la intervenrién en el proceso econé6mico de produrcidn,
de la importacién de metales preciosos, etc. etc., conducen a un
aumento extraordinario de las funciones administrativas y obli-
gan a estndiar su mejor organizacion. la manera de conocer los
elementos v factores de interés para la a~ci6n econdémica v admi-
nistrativa del Estado. los recursos financieros y los procedimien-
tos fiscales. la educacién popular v la preparacion y disciplina
de los funcionarios. Asi nacen la Estadistica, la Ciencia fiscal y,
con ellas, 1a Ciencia de 1a Poli-ia.

Todo este movimiento cientifico gira en torno de las fuerzas
de unificacién politica coetdneas que encarnan principalmente en
las grandes figuras de Federico Guillermo I y de Maria Teresa de
Austria y, llevando la tendencia sistematizadora del espiritu ale-
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man, condujo a la creacion de Catedras de Cameralismo, que se
extendieron prontamente, habiendo sido las primeras las funda-
das en Frankfurt y en Halle, a cargo de Dithmar y de Gasser,
respectivamente. Entre los muchos cultivadores de estas discipli-
nas, que comunmente desempefiaron cargos importantes en la
Administracién, cabe citar a Becher, Schroder, Hornick, Lange-
mark, von Justi y von Sonnenfels. La influencia cameralista es
perceptible en las doctrinas de Lorenzo von Stein. En realidad, la
nueva Ciencia de la Administracion, fundada por este ilustre
autor y por Roberto von Mohl, es la continuadora de la Ciencia
de la Policia.

En la Monarquia espafiola se daban, atin en mayor medida
que en Austria y en Alemania, los factores que produjeron en
éstas el nacimiento de las ciencias camerales y, entre ellas, de la
Policia.

La unidad politica se habia logrado con gran antelacion sobre
las demas naciones europeas y las fuerzas centralizadoras habian
comenzado a actuar inmediatamente en el orden administrativo
v politico. El sistema de los Consejeros, que también fué or-
ganizado con prioridad sobre otros paises, habia alcanzado su
perfe~cidén a principios del siglo XVIII. En su famosa obra “El
Secretario del Rey”, el Licenciado Bermtidez de Pedraza podia
exclamar entusiasmado: “El Gobierno superior de esta Monar-
guia esti con admirable traza en doce Consejos dividido, y dis-
tribuidos los negocios por reinos y materias diferentes. De cada
uno de estos Consejos se forma un cuerpo mistico, cuya cabe-
za es su Presidente, los Consejeros sus miembros, y sus acciones
el expediente de los negocios que tocan”,

Estos Consejos de Estado, de Guerra, de Castilla, de Aragodn,
de Indias, etc., agrupan en torno del Rey los hombres mas ilustres
v de mas saber y experiencia del reino. Después de haber desem-
pefiado misiones y cargos importantisimos en la diplomacia, la
guerra o la administracién; perfectamente impuestos de las ten-
dencias v doctrinas que influian el gobierno de la cosa puiblica
en los diferentes Estados, estos varones eximios se ocupaban en
estudiar y resolver absolutamente todos los negocios que la vida
cuotidiana de un gran imperio lleva ante ellos. Y de esta ma-
nera, por una parte, conocian hasta en sus menores detalles la
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vida y los problemas espafioles; y por otra, al fallar o resolver,
aplicaban concretamente las doctrinas y los sistemas.

La literatura espafiola sobre temas econémicos, politicos v ad-
ministrativos, aparecida en los siglos XVIT y XVIII y en el pri-
mer tercio del XTX, es copiosisima y de gran valor. Basta leer
los catalogos incompletos y los extractos v menciones de obras
de este género que rennieron, Canga Argiielles en su beneniérito
“Diccionario de Hacienda” y Sempere y Guarinos en su “Bi-
blioteca espafiola ccondmica-politica”; v las obras de investiga-
dores mas recientes, como la muy importante de Larraz “La
época del Mercantilismo en Esnafia”. Entre tantos centenares
de autores, casi todos ellos con cargos y servicios muy prolonga-
dos, descuellan algunas figuras verdaderamente notables. Cas-
tillo de Bovadilla, Santayana, Matheu, Guardiola y otros, for-
man el nticleo de los tratadistas de ciencias municipales. En ellos
es donde por ver primera encontramos la nocién de “policia”,
en el sentido aristotélico de la palabra. Sus obras alcanzaron mu-
chas cdiciones, sobre todo la monumental de Bovadilla. Y de la
estimacion que lograron , es muestra el bellisimo verso con que
el gran ingenio de Goéngora daba gracias a uno de estos autores,
(Don Juan de Castilla y de Aguayo, que escribié un libro ritu-
lado “El Perfecto Regidor”), por habernos dado,

“un bien inmenso en un volumen breve.”

Y por no citar la pléyade inmensa de economistas aragoneses,
catalanes, vascongados y castellanos, basta que evoquemos los
grandes nombres de la ltima época: Macanaz, Floridablanca,
Campomanes, Capmany, Jovellanos, Canga Argiiclles... En sus
obras, que frecuentemente consulto, hay conocimientos y obser-
vaciones problamente superiores a las de los cameralistas ger-
méanicos y en cantidad sobrada para formar varios tratados, pero
faltd la sisteméatica que diera un aspecto de unidad a tan varios
principios y doctrinas.

Todos esos autores ignoran la “Ciencia de la Policia”. En el
Diccionario de Canga Argiielles, ni siquiera aparece ésta palabra.
Cuando la encontramos, afios mas tarde, en el Diccionario de Es-
criche, es en su sentido tradicional de “arreglo, gobierno y buen
orden de una ciudad o reptblica” o bien de “arte o ciencia de
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procurar a todos los habitantes de un pueblo una vida cémoda
y tranquila”.

Cierto es (y debo la noticia al traductor de la obra de Justi,
a que he de referirme), que en la segunda mitad del siglo XVIIT
se consideraba en Espafia, e incluso se hacia obligatorio, el estu-
dio, a los Abogados que hubieran de ser examinados por las Rea-
les Audiencias, que los conocimientos de éstos habian de compren-
der, por una parte, la Jurisprudencia forense, y por otra, “la
Ciencia del Gobierno, que estd dividida en [los tres ramos de
Policia, Politica y Economia”. No obstante, la aportacién espa-
finla a la Ciencia de la Policia es escasa y poco original.

Tres son los “Tratados de Policia”, publicados en Espafia,
que hemos podido descubrir y estudiar, y que, si no me equivaco,
por primera vez se mencionan, conjunta y ptiblicamente: los debi-
dos a las plumas de don Antonio Francisco Puig y Gelabert, don
Tomas Valeriola Riambau y don Valentin de Foronda, publica-
dos de 1784 al 1802. El profesor Gendin, en su excelente “Ma-
nual de Derecho Administrativo”, alude a una obra andnima pu-
blicada en Valencia el afio 1718 y titlulada “Ideas generales de la
Policia o Tratados de la Policia sacados de los mejores autores”,
pero creo que incurre en un error y que la obra a que alude
es la debida a don Toméas Valeriola, publicada en 1798, de la
que me ocuparé mas adelante. Atin cuando se trata de libros ver-
daderamente raros, he tenido la fortuna de poderlos incorporar
a mi biblinteca y, por tanto, ocasién de estudiarlos reposadamente.

Kl primero, en orden cronoldgico, es la traducciéon de la obra
de Tusti, dehida a don Antonio Francisco Puig v Gelabert, y pu-
blicada en Barcelona, ¢! afio 1784, en la imprenta de Eulalia
Piferrer, con el titulo “Elementos generales de Policia”, forman-
do un volumen en 4.° menor, de XVIII - 149 paginas.

Johannes Heinrich Gottlob von Justi es probablemente la prime-
ra figura del cameralismo alemén en la época de su florecimiento.
Nacido en 1717, profes6 primeramente en la Ritterakademie de
Viena (1750-53) v, después, en la de Gotinga (1755-57). Federico
el Grande le nombré Administrador de minas en 1765, cargo
en el cual tuvo dificultades financieras que determinaron su en-
carcelamiento, muriendo en la prisién de Kiistrin el afio 1771.

Fuertemente partidario de la Monarquia absoluta y de un in-
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tervencionismo paternalista, consideraba la Administraciéon co-
mo el centro de gravedad del poder del Estado y fundaba la Eco-
nomia, sobre todo, en el aumento de la poblacion. En el orden
cientifico y docente se esforz6 en trazar los limites entre la Eco-
nomia politica o Cameralistica y la Ciencia de la Policia (Poli-
zeiwissenchaft).

Su “Grundsatze der Polizeiwissenschaft” se publicé primera-
mente en Gotinga el afio 1758, alcanzando varias ediciones y sien-
do traducido a diversos idiomas. La traduccién de Puig y Gela-
bert, segtin él confiesa en la portada, es de la version francesa.

En el preludio de su obra, von Justi sienta plaza de funda-
dor. “La Policia es una Ciencia tan poco conocida—escribe—
que yo oso lisonjearme de ser el primero que haya dado de
elln un sistema fundado sobre la naturaleza misma de la cosa y
quien la haya tratado a fondo e independientemente de todas las
otras Ciencias, que tienen alguna relacidon con ella.” No deja, sin
embargo, de mencionar como predecesores alemanes, a Zink,
Boters, Schrammens, Reinkings, Langemak y Batter, elogiando
entre los extranjeros el de De la Mare, pero los tacha de confun-
dir la Policia con la Politica, la Hacienda o la Economia y de
tratarla inadecuadamente.

Para von Justi la Policia, en sentido extenso, “comprende las
leyes v reglamentos que conciernen al interior de un Estado y
tienden a afirmar v aumentar su poder, hacer un buen uso de
sus fuerzas y procurar la felicidad de los stibditos” y en sentido
estricto abarca “todo lo que puede contribuir a la felicidad de los
ciudadanos y, principalmente a la conservacion del orden y de la
disciplina, los reglamentos que miran a hacerles la vida mas co-
moda y a procurarles las cosas que necesitan para subsistir”. Por
consiguiente, “el objeto de la Policia es afirmar y aumentar por
la sagacidad de sus reglamentos, el poder interior del Estado”.

Sus “Elementos”, después de una Introduccion en que enun-
cia en forma de apotegmas los principios generales de la Policia,
se dividen en tres libros. El primero, dedicado a “la cultura de
las tierras”, comprende lo referente a los cultivos, a la fundacion
y régimen de las ciudades y a la estética rural y urbana; y lo que
respecta a la poblacién, en su triple aspecto inmigratorio, de
aumento de los nacionales y de disminucién de la mortalidad. EI
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libro segundo trata de la economia rural, de las manufacturas,
de los oficios y profesiones, del comercio, el dinero y el crédito
y de los medios para hacer florecer el orden econdmico y quitar
los obstaculos que impiden ese florecimiento. Finalmente, el ter-
cero y ultimo libro, estd dedicado a las Costumbres de los stibdi-
tos y trata de la religion, el orden y la disciplina de costumbres;
de la educacion, el lujo y la ociosidad; y de la seguridad interior
del Estado, que comprende la justicia y la policia propiamente di-
cha, preventiva de los delitos y desdrdenes. ‘

El discreto traductor de esta obra, don Antonio Francisco Puig
y Gelabert, Doctor en Sagrados Canones, pertenecia al Gremio
y Claustro de la Universidad de Huesca, era Abogado de Ia Real
Audiencia de Catalufa y Juez de Reclamaciones de la Curia Real
Ordinaria del Corregimiento de Barcelona y regia la Direccién
del Derecho Publico Criminal de Academia de Jurisprudencia
Teorico-Practica de Barcelona. Fué precisamente con la idea de
facilitar a los pasantes que hubieran de someterse al examen de
Ciencia del Gobierno, en sus tres ramos de Polizia, Politica y Eco-
nomia, ordenado por la Real Audiencia del Principado, por lo que
empezd a estudiar la materia de la Policia, determinado a es-
cribir un Compendio de las principales obras espafiolas. Desistio
de este laudable propdsito al conocer el Tratado del afamado au-
tor aleman. Pero no se limit6 a traducirlo, sino que adiciond abun-
dantes comentarios y aclaraciones de su cosecha.

A diferencia de su colega vasco, Foronda, era Puig y Gelabert
hombre muy creyente v respetuoso con las tradiciones y doctrinas
catélicas y con los usos e instituciones de su tiempo y bien se ad-
vierte en diferentes notas en que desarrolla o contradice la opi-
ni6n de Justi. Asi impugnado el parecer de este autor, defiende
los Gremios, apoyandose en las obras de Capmany y de Campo-
manes; e impugna su tesis favorable a la libertad de conciencia,
afirmando que “el tolerantismo, para el pueblo ignorante, es un
coniunto monstruoso de supersticiones, pero para los que dis-
curren con algo de consecuencia, es una destruccion de toda re-
ligién”. Por anilogas razones y con evidente buen sentido, al
tratar de los medios de aumentar la poblacién, disiente de Justi
v estima dafioso el divorcio, preferibles las Casas de acogimiento
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de madres desamparadas a los Hospitales de Expositos e intan-
gible el celibato eclesiastico.

Y como tengo tasado el tiempo, me limitaré a daros cuenta de
un extremo que toca Puig en sus apostillas al autor aleman y que
por la extraordinaria anticipacion que representa y, tal vez, por
mi predileccion hacia el tema, considero del mayor interés. Me
refiero al comentario de la pigina 117, en la que Puig y Gelabert
lanza la idea de un Montepio General para todo el Estado para
asegurar un socorro a los trabajadores en caso de enfermedad,
imposibilidad y muerte, anticipAndose en 125 afios a nuestro
Instituto Nacional de Prevision y en siglo y medio al seguro to-
tal de nuestro Fuero del Trabajo. Ni siquiera se le escipa la idea
de seguridad social, puesta de relieve con singular fortuna en
el reriente informe de Beveridge.

He aqui el texto, en su parte esencial: “Por medio de Gre-
mios, Comunidades, Colegios, Academias o Asociaciones, me pa-
rece que podrian constituirse varios Montes, o casi un Montepio
general, utilisimo al Estado. Pues asi como los individuos de va-
rios Colegios, Gremios, Cofradias y Comunidades, pagan volun-
tariamente cada mes o cada semana, la contribucién que se han
impuesto, para que en caso de enfermedad, imposibilidad y muer-
te, pague el Cuerpo los gastos que todas estas cosas pueden ofre-
cer; a las hijas de los Maestros o Asociados, las conceden varias
prerrogativas, que transpasan al esposo que quieren tomar del
mismo Gremio Asociacién, sirviendo ellas solas de dote, que las
facilita un matrimonio amable y ventajoso, y aumenta la po.
blacion y los brazos fitiles al Estado; asimismo, si el grande y
caritativo corazén de Su Majestad se dignase aprobar este pro-
yecto del Monte General, dividido por Gremios, Clases o Com-
pafiias, me persuado que fueran pocas las personas que no en-
trasen en ellos con gusto especial; y podria asegurarse la subsis-
tencia de la viuda y de los hijos, si el marido o el padre llegase a
perecer, las que en el dia se hallan en la mas infeliz situacion,
por haberles faltado la mano laboriosa que les prestaba su pan.
Y esta sola cristiana reflexién impide matrimonios y destruye la
poblacién; 1o que a mi ver se podria remediar con esta proyec-
tada seguridad, de que aun faltando las manos de la persona que
gana el pan con su jornal, no quedaria su familia en la dura pre-
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cision de haberle de mendigar”. Y todavia afiade: “También las
mujeres podrian tener sus Montes separados si los quisiesen es-
tablecer, o unidos con los de los hombres si las diesen esta per-
mision, conforme tienen Congregaciones v Cofradias, que las han
de mantener cuando se hallan imposibilitadas o en enfermedad?”.

No puedo menos de pensar como se hubiera alegrado de cono-
cer esta generosa y singular iniciativa de un coterrineo suyo,
mi ilustre maestro don José Maluquer, el fundador del Instituto
Nacional de Prevision.

Pasemos ahora de Catalufia a Valencia. Y permitidme una
pregunta: ¢ No ha llamado vuestra atencién el hecho de que la
casi totalidad de los hombres eminentes de Administracion, ted-
rica o practica, que ha dado nuestra patria, sean oriundos de una
zona periférica que va desde Granada, siguiendo el litoral, hasta
Catalufia, para unirse por Aragon y Navarra, con las provincias
del litoral nortefio, hasta Asturias inclusive? Al paso que los cas-
tellanos, andaluces de la tierra baja y gallegos se preocupan de
la Politica y de las conquistas, granadinos y catalanes, arago-
neses y levantinos, vascos-navarros, cantabros y astures, se en-
frentan con los problemas de cada dia, se atan a la tierra o al
negocio, estudian las ciencias para aplicarlas a la vida, ocupan
las secretarias y cultivan las nuevas disciplinas econ6émico-so-
ciales.

El segundo cultivador espafiol de la Ciencia de la Policia, por
orden cronolégico, fué don Tomdas Valeriola Riambau Ruiz de
Corella y Proxita, Caballero del habito de Santiago y duefio de
los lugares de Masalfasar y Ayacort, aunque de origen navarro,
a juzgar por sus apellidos.

Tituld su obra “Idea general de la Policia o Tratado de Po-
licia sacado de los mejores autores que han escrito sobre este
objeto”. Siguiendo una practica bastante general en aquella épo-
ca, emprendi6 su publicacién en pequefios “Cuadernos” en 16, de
los que vieron la luz, ocho, a no ser que exista alguno posterior-
de que yo no tenga noticia. Todos ellos se imprimieron en Valen-
cia: el primero, por don Benito Monfort, el afio 1798; y los
restantes por don José de Orga, en 1799, 1800 (el cuarto y quin-
to), 1801 y 1802 (el séptimo y octavo). Ignoro las causas que
motivaron que la obra quedase incompleta.
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Se trata de libro raro y poco conocido. A lo que creo, es esta
la primiera vez que se le cita en obra contemporanea impresa.
No lleva, como era frecuente, licencia de impresién, salvo la muy
concisa del Cuaderno primero, puesta al final.

¢Cuales eran esos “mejores autores” de los que Valeriola
sacé su Tratado? A diferencia de Puig y de Foronda, que citan
honradamente sus fuentes, el caballero valenciano las cela con
verdadero cuidado. Las escasas citas que contiene su obra son
las mismas que se hallan en el texto que traduce o resume. Y este
texto, digamoslo francamente, no es otro que el monumental Tra-
tado de Mr. De la Mare, de que os di noticia al comienzo de mi
leccion. El buen Valeriola debia tener en un armario bien cerrado
los grandes voltmenes fuente de su erudicion, de los que tradu-
cia o0 extractaba el texto de sus mintisculos Cuadernos. Asi uti-
liz0 el Prefacio y los cinco primeros Libros de la mencionada
obra. Tal vez quedd esperando que le remitieran la continuacién
de la misma (interrumpida por la muerte del Comisario en el Cha-
telet, el afio 1719), pues, de su propdsito de continuar su Tratado
da clara muestra que titulase “Indice de los ocho primeros Cua-
dernos” el que publicé al final del octavo.

Aunque poco, algo hay, sin embargo, en los Cuadernos de Va-
leriola que no se encuentra en el Tratado de De la Mare. Son,
por una parte, diversos capitulos y papeles, asimismo traducidos
del francés, pero posteriores a dicho tratado, e intercalados en
el plan que—por lo demas—sigue fielmente. I.as principales adi-
ciones de este género hacen referencia a la polémica apasionada
que en aquel tiempo se produjo en torno a la inoculacion preven-
tiva antivaridlica y a algunos documentos eclesiasticos y disposi-
siciones dictadas en el siglo XVIII en materia de cementerios y
sepulturas, igualmente muy controvertida.

El resto del contenido de la obra de Valeriola esta formado
por leyes, pragmaticas y ordenanzas o reglamentos espafioles so-
bre las materias de que trata, mas algunas referencias a hechos
o costumbres de la ciudad de Valencia. Por una de ellas nos ente-
ramos de que el autor formd parte o estuvo asociado a los tra-
bajos de la Real Junta de Policia de la ciudad de Valencia, la cual
hizo suyo un dictamen de Valeriola sobre la venta de granos por

los labradores. ‘ L y oo ‘m’



c- BT - -

La tercera obra espafiola sobre Ciencia de la Policia es origi-
nal y debida a un hombre singular, que me parece extrafio no
haya ocupado largamente la pluma de Pio Baroja: don Valentin
de Foronda.

El libro se tituta “Cartas sobre la Policia”, y fué impreso ¢n
Madrid, en la imprenta de Cano, el afio 1801. Forma un volumen
de 214 pAginas en 8.°

Asi como Puig y Gelaber toma por lema de su libro una frase
de Campomanes, Foronda dedica el suyo a don Pedro Cevallos,
Consejero y primer Secretario del Estado y del Despacho uni-

versal, al que “debia honras”. Tras la Dedicatoria se insertan
siete cartas, fechadas en Vergara o en Vitoria desde el 31 de ju-
nio de 1793 al 20 de agosto de 1800, dirigidas a un supuesto
Principe, y que vieron primeramente la luz en el “Semanario de
Salamanca”.

En realidad, la obra carece de unidad. Después de una espe-
cie de introduccidn, que llena la primera carta, se ocupa en las
restantes de la salud publica, de los viveres, de las vias puiblicas
y especticulos, de la seguridad de personas y bienes y de la poli-
cia de la agricultura, la industria y el comercio. La séptima car-
ta, verdaderamente tipica del hombre y de su tiempo, lleva este
titulo: “Sobre que todos los entendimientos son iguales y, por
consiguiente, los de las mujeres son iguales a los de los hombres”.

¢ Quién era este don Valentin de Foronda? Contra el uso de
los autores de su época, que solian estampar en las portadas de
sus libros largas retahilas de titulos, cargos y honores, ¢l consigna
tan solo su nombre y su apellido paterno, como quien se sabe
famoso o como si desdefiara los puestos ocupados y las honras
obtenidas, por creerlas muy inferiores a su capacidad. Como fre-
cuentemente ocurre, las Enciclopedias vy Diccionarios biografi-
cos que he consultado, lejos de informarnos, complican la inves-
tigacion con asertos como el de la Enciclopedia Espasa, de ser
dicho nombre el seudénimo bajo el cual el economista italiano
Juan Valentin Matias Fabbroni (1752-1822), publico varias obras,
precisamente, en los mismos afios que aparecen las de nuestro
autor. No he tenido tiempo para seguir adelante en la solucién

de este curioso enigma.
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Ninguna duda me cabe, sin embargo, sobre la existencia en
carne y hueso de don Valentin de Foronda, pues su dinamismo.),
inquietud y espiritual afin proselitista y osadia, amén de su ten-
dencia a dirigirse constantemente a sus conciudadanos sobre los
asuntos mas dispares, han dejado multitud de huellas. A decir
verdad, y por los datos incompletos que conozco y debo princi-
palmente a don Fernando de la Quadra Salcedo, (cuyos escri-
tos ha tenido el buen acuerdo de publicar la Camara de Comercio
de Bilbao), don Valentin de Foronda ofrece tema verdaderamente
interesante y ameno para una de esas biografias sensacionales tan
del gusto de los actuales lectores.

Alavés de nacimiento y vizcaino por familia, la vida de Fo-
ronda transcurre de 1760 a 1830, periodo en que el mundo asistio
a cambios mis profundos y variados quizis que en época alguna.
Su espiritu avido y curioso liba en las mismas fuentes de donde
manan las ideas demoledoras o fecundas, al mismo tiempo que
st temperamento le impulsa a la accién y a la propaganda de los
nuevos sistemas. Pocos afios antes de su muerte, al editar por
tercera vez una obra publicada en 1792, exclama con cierto deje
de melancolia: “Desde que escribi estas cartas, jqué vuelta no ha
dado el mundo y sobre todo Espafia!”.

Unas veces como diplomitico y siempre como viajero infati-
gable y lector curioso, Foronda estuvo al tanto de las doctrinas,
asistid o participd en acontecimientos historicos espaiioles v ex-
tranjeros v probablemente no fué ajeno a las actividades de las
sociedades secretas, de tan decisivo influjo en los sucesos de Fran-
cia, Espafia y América.

Varias de sus obras y cartas fueron publicadas en Filadelfia
y. segin La Quadra, “tomé parte en la independencia de los
Estados Unidos de una manera bastante directa”. Entre los car-
gos que desempefié figura el de Encargado de Negocios cerca de
los Estados Unidos de la América Septentrional.

Debid conocer muchas de las primeras figuras de la Enciclo-
pedia y mantener correspondencia con ellas. Antes de la Revolu-
ci6n francesa era un entusiasta mantenedor y propagandista de
gran parte de las reformas e ideas que la promovieron, por lo
que pudo escribir en 1821 “que él habia anunciado la transforma-
cion”. Aunque su estilo es muy personal y emplea menos galicis-
mos que otros economistas de la época, su vocabulario esta lleno
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de palabras y frases caracteristicas de la ideologia revoluciona-
ria. Asi, en las primeras piginas del libro, a que nos referimos,
dice que la materia de la Policia “debe encantar mas a un amigo
de los hombres, si se atiende al gran interés que de ella resulta
al género humano”. Y, mas adelante, celoso de que no se desnatu-
ralice el verdadero concepto del filintropo, dice que son filantro-
pos “los que abrazan el género humano y lo meten en su co-
razon”.

Su biblioteca fué, sin duda, numerosa y selecta. A ella acu-
diria para “desviarse de la vida monétona de Vergara (como dice
en una de sus Cartas) y contribuir a disipar aquella apatia inhe-
rente a los que viven en unos pueblos en que no se hace sino ve-
getar”. De cara uno de sus viajes a Francia, Bélgica, Inglaterra,
Italia o América, retornaria con nuevos hibros recién salidos de
las prensas. Preferia, segiin nos confiesa, las escritos por Wiel-
feld, Nicols, Mirabeau, Smith, Condillac, Turgot, Neker, Say,
Canard, Garnier, Ganilk, Malthus. Ricardo, Simén de Sismondi
y Landerdale, “sapientisimos escritores econémicos politicos”, a
los que llamaba “mis delicias”. Pero también conocia y citaba au-
tores espafioles, como Ustariz, Arriquibar, Ulloa v Campomanes.

- La vigorosa personalidad de Foronda le salvd, sin embargo,
de no ser mas que un adepto o un traductor. Sus propias ideas
y el alto concepto que de si mismo tenia le incapacitaban para el
modesto papel de traductor: cuando traduce la Logica de Condi-
llac, altera su forma libremente. Orientado, ademas, a la acciéon y
al mundo real y con grandes dotes de observacion, no puede me-
nos de confrontar las doctrinas con los hechos y darse cuenta de
sus excesos o deficiencias. Como dice en estas mismas “Cartas
sobre la Policia, “en otros tiempos hubiera decidido por la li-
bertad ilimitada..., esto es, cuando sélo habia leido a Wielfed,
Donato, Ustariz, Campomanes, etc., con muchos auxilios me pa-
recia muy faicil decidir todas las dificultades de la Economia poli-
tica; pero al paso que he leido, meditado y estudiado con cuida-
do dicha ciencia, soy cada vez mds timido y circunspecto”. Al
escribir estas palabras, tenia 39 afios.

Tuvo Foronda mucho de periodista. Su predileccion por la
“Carta”, como género literario y el afan de seguir la actualidad,
comentandola o pretendiendo guiarla v predecirla, lo desmuestran
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palpablemente. Escribi6 mucho y hubiera publicado mis si en
sus tiempos y en Espafia hubiera existido la libertad de impren-
ta, que afioraba como ninguna otra. “Para escribir algo que tenga
mérito—dice en la primera de sus “Cartas sobre la Policia”—es
menester no tener miedo y yo confieso a ustedes que lo tengo;
pues no hay vez que coja la pluma, que no me estremezca, acosado
de un sinntimero de fantasmas que me rodean y atormentan, di-
ciéndome, si errards en lo que vas a decir, si gustaran tus ideas,
si te las interpretaran inicuamente, si te leeran algunos idiotas
que no quieren saber si no lo que supieron sus décimos abuelos,
si se meteran a calificadores de tus proposiciones algunos de los
que tienen sus cabezas montadas sobre el sapientisimo siglo en
que las pruebas de la barra ardiente, de la cruz y de los desafios
decidian las causas mas importantes; ...y con semejante compa-
fila no se puede decir cosa que valga dos cominos”.

Esta “fuerza de su pavor”, como él llama, nos hace pensar
que ya en 1793 (fecha de su primera Carta), habia tenido algiin
contratiempo o dificultad con sus escritos. De ahi su predileccién
por publicarlos en Filadelfia. Afios después, sin embargo, cometi
la imprudencia de reimprimir en I.a Corufia una Carta que pri-
meramente aparecié en aquella cidudad americana el afio 1813
sobre “la venta de las Américas o lo que debe hacer un Principe
que tenga colonias a gran distancia”. El escandalo, perfectamen-
te comprensible, que levant6 la tesis abandonista de nuestro autor,
determiné que se le procesara como autor de un crimen de Estado,
estando preso durante algtin tiempo, Parece que en aquella causa
se le imput6 ser el jefe de los sectarios de las nuevas instituciones,
clara alusion a la masoneria.

Formé parte, Foronda, de la Real Sociedad Vascongada de
Amigos del Pais, participando en algunos de sus trabajos o divul-
ogando otros. En ella, pronuncié su famoso “Discurso sobre el
comercio y la Compafiia de Caracas”. Y a difundir, entre otros
trabajos cientificos de la Sociedad, el descubrimiento del Wolfran
o tugsteno, ocurrido en Vergara en 1770, dedic6 varios de sus
opusculos.

Aparte de muchos papeles sueltos salidos de su pluma sobre
los més variados y dispares asuntos (como aquel “papelito... en
que expuse el método que aconseja Morveau... para destruir los
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miasmas putridos, valiéndose del acido muriatico), don Valentin
de Foronda publicé dos volumenes conteniendo sus “Cartas sobre
los asuntos mas exquisitos de la economia politica y sobre las le-
yes criminales” (Madrid, 1789-1794), una “Miscelanea” (1792 y
dos ediciones posteriores), “Comentarios a las leyes penales”,
“Discurso sobre la purificacion de la platina”, otro sobre la liber-
tad de imprenta (1880), el ya citado sobre el Comercio y la Com-
pafila de Caracas, una Carta explicando al piiblico su conducta
durante la invasion francesa (1808) y las “Cartas sobre la Po-
licia”, de que nos venimos ocupando. No conozco una lista com-
pleta de sus obras, todas ellas dificiles de encontrar hoy, por lo
que presumo que existan otras.

A pesar del hondo temor que le embargaba al decidirse a pu-
blicar sus “Cartas sobre la Policia”, no tropezd su original con
ningin obsticulo gubernativo. Conocemos, gracias al Sr. Gonza-
lez Palencia, que lo reproduce en su interesante libro “La Censura
gubernativa en Espafia”, el dictamen aprobado por el Consejo de
Castilla sobre la licencia de impresién de las mentadas Cartas,
completamente favorable.

S‘guiendo su practica acostumbrada, cita las fuentes a que
ha acudido y que fueron: la obra de De la Mare, que califica de
“volimminosa e indigesta”, la de Vitri, “poco interesante”, la de
Wiefeld, “que tiene algiin mérito” y la Enciclopedia “en la que se
encuentran cosas excelentisimas que he procurado copiar”. Pero,
atin cuando ce encuentran en sus Cartas los topicos de la época,
hay casi siempre una nota personal y, a veces, autobiografica o
local. :

Su fé en la tlustracién v en la ciencia es absoluta. “Las reglas
que dejo expuestas son tan ciertas como los axiomas geométri-
cos”. Pero la vida le habia ensefiado mucho y por ello afiade: “la
difiru'tad estd en su aplicacion: este es el atolladero de los eco-
némico-politicos ilustrados y filosofos”.

Nada habia entibiado, no obstante, su creencia de que la edu-
cacién lo es todo; y como la educacién depende del Gobierno, el
convencimiento de que en definitiva, todo hay que atribuirselo. El
pasaje, contenido en la filtima de las Cartas, es interesantisimo y
wvale la pena de reproducirlo en su parte esencial.

“A la ‘educacion, pues, y no a nuestra organizacion ni a nues-
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tro temperamento, al gobierno bajo del que vivimos, al siglo mas
o menos feliz en que nacemos, a la instruccién mejor o peor que se
nos da, al deseo més o menos vivo que tenemos de distinguirnos,

esa qulen se deben las ideas mas o menos grandes o fecundas; es
a quien se deben aquellos entendimientos perspicaces, que son el
objeto de nuestro admiracién.”

“eY en quién consiste la buena o mala educacién? En los
gobxernos... No hay duda en esto. Transporte usted los turcos, los
egipcios, a Inglaterra, Francia y Espafia y serdn como nosotros; y
transporte usted los ingleses, franceses y espafioles a Constan—
tinopla y al Cairo, existiendo los gobiernos actuales, y seremos
lo que ellos son actualmente.”

Tras lo cual sentaba esta paraddjica conclusién: “De todo lo
dicho se sigue que los factores de los grandes entendimientos son
lns gobiernos y no la naturaleza, mediante la buena educacién...
Luego todos los entendimientos naturales son iguales, que es lo
que debia probar”.

Dentro de su sistema figuraba, como era logico, el princi-
pio de la libertad mercantil, que defiende calurosamente en con-
tra del que bautiza con el nombre de “Regidorismo”. La liber-
tad de los viveres serid el medio de que aumente la produccion
y reine la abundancia, siempre que “se fabrique una cadena irrom-
pible para atar las manos ignorantes de los Regidores y de cuan-
tos se oponen a la circulacién libre de los frutos” y sin que haya
. de pensarse en almacenes de granos “a menos de que quiera fa-
cilitar a los que gobiernan, a los Escribanos, a los Alguaciles, me-
dios seguros de robar al ptiblico”.

Mas esta fe en la bondad de la libre concurrencia no le im-
pide observar los efectos que algunas veces produce y, en conse-
cuencia, establecer limites y excepciones, “digan lo que digan los
partidarios acérrimos del sistema de la libertad absoluta mer-
cantil”, porque como dice luego, hablando de las posadas, “creo
que la practica de los mesoneros de pedir a uno dos, y a otro vein-
te, sin mas regla que la del capricho, y de calificar a unos por
més tontos que a otros, se llama en mi diccionario robar, y que
el robo no se puede permitir en una sociedad bien organizada”.

Por ello admite las tablas reguladoras, exije que haya aran-
celes aprobados por la autoridad y cuya observancia rigurosa se
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vigile por ella, en las posadas y mesones y para el uso de los fia-
cres y vehiculos pliblicos. Y en busca de un principio que formule
su criterio, al que denomina “el Talismén que nos debe regir en
orden a la libertad mercantil” acaba por enunciarlo en estos tér-
minos, verdaderamente juiciosos y aceptables: “Gozan de una
libertad absoluta todos aquellos géneros en que por las circuns-
tancias del pais pueden estar sujetos a la concurrencia, y se arren-
daran todos los que no puedan disfrutar de su beneficio”.

Esta nota de originalidad se encuentra en todos los capitulos del
pequetio tratado, lo mismo que las alusiones frecuentes a las ob-
servaciones recogidas en sus viajes por el autor.

Por lo que hace a estas tltimas, Foronda nos recomendari
como modelo de carnicerias, las de Bilbao, v de alcantarillado, el
de Pamplona; citard como ejemplos la plaza del “Palais Royal” de
Paris y la de San Vicente de Madrid; se indignari recordando los
letreros de mal gusto estampados en las paredes del Vaticano pin-
tadas al fresco por Rafael de Urbino, el “primero de los pintores”
y mostrard como abusos que deben evitarse en los teatros, los que
se cometen los dias muy concurridos en el de los Cafios del Peral,
de Madrid, recomendando la imitacién en lo exterior del teatro de
Burdeos v en su traza y distribucién interior del Odebn y de la
Cpera de Paris; discurrird muy amenamente sobre los estableci-
mientos balnearios, citando los de Bat y Spa; y recomendar3 el
establecimiento de salones de baile, como los de Viena y ILondres,
de restaurantes como los de Francia y de casinos como los ita-
iianos.

I.a orizinalidad de sus ideas v propuestas incide, a veces, en
aquel arbitrismo caracteristico de los siglos que tanto satirizaba.
No ocurre asi, por ejemplo, cuando—hablando de las curas de
aguas—afirma “lo que mas contribuve a que cobren la salud los
enfermos, después de la bondad de las aguas... son las diversio-
nes y el buen alojamiento”. Tal vez veamos con benevolencia su
idea de dominar la resistencia de las gentes a la vacuna antiva-

i6lica por medio “de asegurar la vida a los que se quieran inocu-
lar, pagando veinte pesos bajo la obligacion de recompensar a sus
padres con mil en el caso de que se desgracien sus hijos”. Pero
:qué diremos de su sistema infalible para extinguir las moscas,
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los ratones, las culebras, las vivoras, raposas, lobos, jabalies, et-
cétera y atin tal vez las chinches y pulgas?

Dejemos la pallabra al mismo Foronda y sea ¢sta la tiltima cita
con que fatigo vuestra benévola atencién.

“Supongamos que el Corregidor de Madrid, ma:dara que
desde el 1.° de agosto hasta el tltimo, pusicse cada vecino en los
parajes de las casas mas acosadas de moscas, dos vare as enliga-
das, que se recogiesen todas las noches por barrios y se quemaria;
digame usted, ¢qué resultaria de esta operacion? Qu: cn cala
vareta caerian lo que menos, 500 moscas; por consigtienie, los
32.000 vecinos que se encuentran en la Corte, presentarian 64.c00
varetas, esto es, 32 millones de moscas diarias, quc coinnoron
960 millones de moscas al mes, y en dos, 1.820 millones. ¢ Cree
usted que hay tanto ntimero en Madrid? Supongo me 1ird vited
jue no. Pues véalas exterminadas”. Parrafo digno de uno de aqic.-
llos infatigables arbitristas que satiriz6 Quevedo y padecit {=4
lizandolos a veces) el Conde Duque de Olivares.

Estos tres autores espafioles de obras sobre la Cicacia de la
Policia se ignoran mutuamente y, por mejor decir, lo: dos G4l
mos, pues no cabe tal reproche al primero en el tiempo. Y los qie,
en la historia de nuestra literatura administrativa les ¢iguen, no
los mencionan, ni probablemente los conocian. Javier de Burgos y
Silvela, Ortiz de Zafiiga, Posada Herrera y Goémez Sentomacia,
vueltos ya de espaldas a casi todo lo espafiol, no coriiniian el
cultivo de una ciencia, sino que la introdiucen, aunqu: alzunos
de cllos enriquezca el caudal importado con observiiciones ¢
ideas originales. Sus fuentes estan mas proximas: lo francés irz-
pera. En 1834, se publican las traducciones de Bonnin y de Dour-
bon-Leblanc; en 1835, la de Gaudillot, y, sucesivamente, se vier-
ten a nuestro idioma las obras de De Gerando, Foucart, Maca-
rel, etcétera.

Esa falta de referencia de unos espafioles a otros, ese des-
dén por el esfuerzo y las obras de nuestros compatriotas es un
vicio afiejo que todavia padecemos. Auin parece cosa obvia que
ningfin tratadista de nuestra misma tierra puede construir sis-
temas o alumbrar doctrinas dignas de critica o de loa. Y unida
a la falta absoluta de estudios bibliograficos de caracter admi-
nistrativo dificulta extraordinariamente toda investigaciéon del
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tipo de la que he emprendido para desempefiar mi tarea en este
curso. Voo

Los economistas espafioles han cuidado mucho mis de re-
unir y publicar su bibliografia. Aparte de obras generales, como
las de Nicolas Antonio y latassa, que tantas obras de caracter
econémico mencionan, existen las de Sempere y Guarinos, Canga
Argiicelles y Colmeiro, por no citar sino las del pasado siglo.
De ahi la satisfaccion con que anuncio aqui que la Seccién de Ad-
ministracién del Estado del Instituto de Estudios Politicos, con
ccasion del centenario de la constitucion de la Ciencia admi-
nistrativa espafiola, se propone publicar la Bibliografia de éste
caricter, desde 1843 a 1943, con una jintroduccién que abarque
los precursores de estos estudios en nuestra Patria. Para ese
trabajo, que es largo y complejo, pido vuestra colaboracion y la
de todos los que estas paginas lean.

Al comienzo hube de lamentar la pérdida de un profesor
eximio de Derecho Administrativo. Ahora quiero dar la bien-
venida, también en nombre de todos los aqui reunidos, a un co-
lega que hoy se nos une. Hace una horas, por la justa votacién
de un Tribunal cuya competencia puedo alabar por no formar
parte de él, ha entrado en el pequefio ntimero de Catedriticos de
Derecho Administrativo, don Juan Galvafi, del que esperamos
mucho, precisamente por conocer su capacidad y preparacién
desde hace muchos afios. La Universidad de Valencia y la Cien-
cia administrativa estin de enhorabuena.

Y vosotros, también, porque estas palabras y las de agrade-
cimiento por vuestra benévola atencién ponen fin a mi discurso.
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	1954. MODALIDADES Y PERSPECTIVAS DEL RÉGIMEN ESPECIAL DE CARTA.. José Ortiz Díaz
	1954. IDEARIO DE D. ANTONIO MAURA SOBRE LA VIDA LOCAL
	1955. EL ENRIQUECIMIENTO SIN CAUSA. ORIGEN DE INSTITUCIONES ADMINISTRATIVAS. Enrique de Janer y Duran
	1955. FALTAS PENALES, GUBERNATIVAS Y ADMINISTRATIVAS. APÉNDICE I. 1955. Federico Castejón y Martínez de Arizala
	1955. LEY DE RÉGIMEN LOCAL
	1959. LA POBLACIÓN MUNICIPAL. Antonio Bullón Ramírez
	1959. LA ACTIVIDAD DE POLICÍA EN LA ESFERA MUNICIPAL: SU CONTENIDO Y LÍMITES A LA LUZ DE LA JURISPRUDENCIA. José Luís González Berenguer Urrutia,  Jesús González Pérez
	1959. EL CONCEJO DE MADRID. Rafael Gibert y Sánchez de La Vega
	1960. LOS MOVIMIENTOS CENTRALIZADORES EN INGLATERRA. Rafael Entrena Cuesta

	Periodo 1961-1970
	1961. ESTUDIOS DE ADMINISTRACIÓN LOCAL Y GENERAL.. Luis Jordana de Pozas
	1961. PLANES DE URBANIZACIÓN DE CIUDADES ESPAÑOLAS
	1961. SERVICIOS DE VIALIDAD Y SANEAMIENTO. José Paz Maroto
	1961. ESTUDIOS EN HOMENAJE A JORDANA DE POZAS
	1961. ESTUDIOS SOCIALES Y DE PREVISIÓN . Luis Jordana de Pozas
	1961. PROYECTOS DE INVERSIÓN PUBLICO-LOCALES. Emilio Soldevilla
	1961. UN MOTIVO DE RELACIÓN DE LAS CORPORACIONES LOCALES CON LA INVESTIGACIÓN CIENTÍFICA (CONFERENCIA). Antonio Reverte Moreno
	1964. MADRID, 1964. EVOLUCIÓN DEMOGRÁFICA. DESARROLLO URBANÍSTICO. ECONOMÍA Y SERVICIOS
	1964. TRANSFERENCIA DE FUNCIONES ADMINISTRATIVAS. Juan Luis de La Vallina y Velarde
	1965. EL BARÓN VON STEIN Y LA FORMACIÓN DEL RÉGIMEN MUNICIPAL MODERNO EN ALEMANIA. José Luis Mijares Gavito
	1966. EL GOBIERNO EN EL ÁFRICA OCCIDENTAL. W. E. F. Ward
	1966. LA CRISIS DEL MUNICIPALISMO. Fernando Albi
	1967. DERECHO MUNICIPAL ALEMÁN. Dr. Otto Gonnenwein
	1967. PROBLEMAS DEL URBANISMO MODERNO.
	1967. ACCIÓN HONORÍFICA EN UN ESTADO DE DERECHO. Valdés y Menéndez Valdés, Jesús
	1968. GUÍA GENERAL DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL ESPAÑOLA. AÑO 1968. Ramón Martín Mateo
	1968. ADMINISTRACIÓN MONETARIA. Ramón Martín Mateo
	1968. EL COMERCIO EXTERIOR EN EL ORDENAMIENTO ADMINISTRATIVO ESPAÑOL . José Antonio Manzanedo Mateos
	1968. EL COMERCIO EXTERIOR EN EL ORDENAMIENTO ADMINISTRATIVO ESPAÑOL . APÉNDICE LEGISLATIVO. José Antonio Manzanedo Mateos
	1969. EL ARCHIVO MUNICIPAL. Francisco Lliset Borrell
	1969. EL HORIZONTE DE LA DESCENTRALIZACIÓN. Ramón Martín Mateo
	1969. LA CONTRATACIÓN EN LAS CORPORACIONES LOCALES. Luís Arce Monzón
	1969. PERSPECTIVAS DEL DERECHO PÚBLICO EN LA 2ª MITAD DEL SIGLO XX. TOMO I
	1969. PERSPECTIVAS DEL DERECHO PÚBLICO EN LA 2ª MITAD DEL SIGLO XX. TOMO II
	1969. PERSPECTIVAS DEL DERECHO PÚBLICO EN LA 2ª MITAD DEL SIGLO XX. TOMO III
	1969. PERSPECTIVAS DEL DERECHO PÚBLICO EN LA 2ª MITAD DEL SIGLO XX. TOMO V.
	1969. PERSPECTIVAS DEL DERECHO PÚBLICO EN LA SEGUNDA MITAD DEL SIGLO XX.
	1969. EMIGRACIÓN Y SOCIEDAD EN LA TIERRA DE CAMPOS: ESTUDIO DE UN PROCESO MIGRATORIO Y UN PROCESO DE CAMBIO SOCIAL. Víctor Pérez-Díaz 
	1970. LOS CONSORCIOS LOCALES. Ramón Martín Mateo
	1970. AYUDAS ESTATALES A LOS MUNICIPIOS. Manuel Pallares Moreno
	1970. LA DOCTRINA DE LOS VICIOS DE ORDEN PÚBLICO. Toma5-Ramón Fernández Rodríguez
	1970. LA COMARCA EN LA REESTRUCTURACIÓN DEL TERRITORIO. Luis Amat Escandell, Miguel Bueno Gómez, Mario Gaviria Labarta
	1970. CURSO DE DERECHO ADMINISTRATIVO ECONÓMICO. J. A. Manzanedo, J. Hernando y E. Gómez Reino

	Periodo 1971-1980
	1971. LA EDIFICACIÓN FORZOSA Y LA ESPECULACIÓN DEL SUELO. Federico Romero Hernández
	1971. PROTOCOLO, HONORES Y DISTINCIONES EN LAS CORPORACIONES LOCALES. Perfecto Sulleiro González
	1971. LA ECONOMÍA URBANA.. Pierre-Henri Derycke
	1971. TRATADO PRÁCTICO DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL ESPAÑOLA. Vol. I
	1971. LA GEOGRAFÍA DE LOS MODELOS SOCIO-ECONÓMICOS.. Richard J. Chorley, Peter Haggett
	1971. PLANIFICACIÓN URBANA Y REGIONAL. J. Brian Mcloughlin
	1971. ADMINISTRACIÓN LOCAL Y SOCIEDAD. PERSPECTIVAS DESDE EL ROL DE SECRETARIO..  Xavier de Pedro y San Gil
	1971. APORTACIONES DE LA DOCTRINA ESPAÑOLA AL XIII CONGRESO INTERAMERICANO DE MUNICIPIOS. 
	1971. ANÁLISIS DE COMPLEJOS INDUSTRIALES. Italconsult
	1971. LEY Y REGLAMENTO EN EL DERECHO PUBLICO OCCIDENTAL. Alfredo Gallego Anabitarte 
	1971. ORGANIZACIÓN Y CONTROL DEL SECTOR EMPRESARIAL PUBLICO EN ESPAÑA. Francisco Sosa Wagner
	1972. DESCENTRALIZACIÓN Y PLANIFICACIÓN. Gaspar Ariño Ortiz
	1972. ESTRUCTURAS LOCALES Y ORDENACIÓN DEL ESPACIO. Luis Morell Ocaña
	1972. LA HACIENDA MUNICIPAL Y SUS PROBLEMAS. Alberto de Rovira Mola
	1972. LA REPARCELACIÓN. SU NATURALEZA JURÍDICA Y SU PRÁCTICA.. José Mario Corella Monedero, Luis Xifra Riera, José Luis Ruiz Galán
	1972. TRATADO PRÁCTICO DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL ESPAÑOLA. Vol. II. Carmelo Abellán
	1972. ACOMODACIÓN DE LA LEY GENERAL TRIBUTARIA A LAS HACIENDAS LOCALES
	1972. DERECHO ADMINISTRATIVO, SINDICATOS Y AUTOADMINISTRACIÓN.. Tomás Ramón Fernández Rodríguez
	1972. PROYECTO DE LEY DE BASES DE RÉGIMEN LOCAL
	1972. LA ORDENACIÓN DEL ESPACIO RURAL. Jacques Jung
	1972. LA DESCONCENTRACIÓN TERRITORIAL EN LA ADMINISTRACIÓN LOCAL.. José Ortiz Díaz
	1972. LA PRÁCTICA DEL SISTEMA DE COMPENSACIÓN. José Maria Busquets Cuevas
	1973. RÉGIMEN JURÍDICO DEL COMERCIO INTERIOR. III Congreso Italo-Español de Profesores de Derecho Administrativo
	1973. LA LEY FEDERAL ALEMANA DE ORDENACIÓN URBANÍSTICA Y LOS MUNICIPIOS
	1973. EL MEDIO AMBIENTE URBANO Y LAS VECINDADES INDUSTRIALES. Tomás Ramón Fernández
	1973. ORDENACIÓN DE LAS CONTRIBUCIONES ESPECIALES. Esteban Gaja Mollst
	1973. SEMINARIO UNIVERSITARIO INTERAMERICANO SOBRE ASUNTOS MUNICIPALES
	1973. PERSONAL DE LAS CORPORACIONES LOCALES. SU ESTATUTO JURÍDICO. Carmelo Abellán
	1973. RÉGIMEN Y ADMINISTRACIÓN MUNICIPAL DE LOS ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMÉRICA.. Jewell Cass Phillips
	1973. EL TRANSPORTE COLECTIVO DE VIAJEROS URBANO Y METROPOLITANO.. Emilio A. Hap y Dubois
	1973. LA CIUDAD Y LA URBANIZACIÓN. Jean Remy, Liliane Voye
	1973. LA EXPORTACIÓN. MANUAL DE SU REGULACIÓN JURÍDICO-ADMINISTRATIVA. Justo Hernando Delgado
	1973. LA PLANIFICACIÓN DEL TIEMPO.. Jacques de Chalendar
	1973. CONTRATOS EN LA ADMINISTRACIÓN LOCAL: INVALIDEZ, FIANZAS Y CLASES
	1973. NATURALEZA Y ALCANCE DE LA EXPROPIACIÓN POR RAZONES DE URBANISMO.. Luis M. Enríquez de Salamanca
	1973. EL SISTEMA INTEGRADO DE GESTIÓN. Rafael Barril Dosset
	1973. LA DIMENSIÓN OCULTA. ENFOQUE ANTROPOLÓGICO DEL USO DEL ESPACIO.. Edward T. Hall
	1973. LA DESVIACIÓN DE PODER EN LOS DERECHOS FRANCÉS, ITALIANO Y ESPAÑOL.. Jaime Sánchez Isac
	1974. METODOLOGÍA DEL ESTUDIO ECONÓMICO FINANCIERO DEL PLAN  GENERAL DE ORDENACIÓN. Rafael Barril Dosset
	1974. LA POLICÍA DE CIRCULACIÓN SOBRE LAS VÍAS PÚBLICAS Y LOS CUERPOS DE LA POLICÍA MUNICIPAL. Fernando Albasanz Gallán
	1974. MIS SERVICIOS AL ESTADO. José Calvo Sotelo
	1974. TRATADO PRÁCTICO DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL ESPAÑOLA. Vol. III. Carmelo Abellán
	1974. EL USO HUMANO DE LA TIERRA.. Philip L. Wagner
	1974. LA POLÍTICA DE LA CIUDAD.. Francesco Compagna
	1974. PLANES DE ORDENACIÓN URBANA
	1974. ENTIDAD MUNICIPAL METROPOLITANA DE BARCELONA. DISPOSICIONES REGULADORAS
	1974. EXPOSICIONES DE MOTIVOS DE LOS ESTATUTOS MUNICIPAL Y PROVINCIAL
	1974. ESPACIO Y COMPORTAMIENTO INDIVIDUAL. Robert Sommer
	1974. LOS CONSORCIOS EN EL DERECHO ESPAÑOL. José Luís Martínez Lopez-Muñiz
	1975. LA ACTIVIDAD RECAUDATORIA EN LAS CORPORACIONES LOCALES. MODELO DE REGLAMENTO. Carlos J. Arenas Vicedo , José L. Muñoz Moñux
	1975. METODOLOGÍA PARA LA ESTIMACIÓN DE LA RENTA PERSONAL DISPONIBLE A NIVEL MUNICIPAL, COMARCAL O METROPOLITANO.. Fernando Aramburo Campoy
	1975. PROYECTOS DE OBRAS MUNICIPALES. José A. López Pellicer
	1975. ORDENACIÓN Y GESTIÓN DEL MEDIO AMBIENTE. Stahrl Edmunds, John Letey
	1975. EL PATRIMONIO ARTÍSTICO Y CULTURAL. Eduardo Roca Roca
	1975. PRESUPUESTOS DE EFICACIA DE LA GESTIÓN URBANÍSTICA MUNICIPAL. Vicente Boix Reig
	1975. PRESENCIA Y AUSENCIA DE LA MUJER EN LA VIDA LOCAL ESPAÑOLA. Julián Carrasco Belinchón
	1975. LA PRÁCTICA DE LA PLUSVALÍA
	1975. TRATADO PRÁCTICO DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL ESPAÑOLA. Vol. IV. Carmelo Abellán
	1975. ECONOMÍA DE LOS ESPACIOS DEL OCIO. José López de Sebastián
	1975. NUEVAS TENDENCIAS EN GEOGRAFÍA. Richard J. Chorley
	1975. INDUSTRIA Y PAISAJE. Cliff Tandy
	1975. PLANEAMIENTO URBANO Y CONTROL. J. Brian Mcloughlin
	1975. LA SOCIEDAD SUBURBANA. S. D. Clark
	1975. DIVISIÓN TERRITORIAL Y DESCENTRALIZACIÓN. Aurelio Guaita
	1975. CINCUENTENARIO DEL ESTATUTO MUNICIPAL. ESTUDIOS CONMEMORATIVOS
	1975. LA BUROCRACIA EN LA ESPAÑA DEL SIGLO XIX. Carlos Carrasco Canals
	1976. EL MOSAICO URBANO. HACIA UNA TEORÍA DE LA DIFERENCIACIÓN. Duncan Timms
	1976. ESTATUTOS DE AUTONOMÍA POR MATERIAS. Luis García Hernández y Blanca López-Muñiz de Mendizábal
	1976. LA FUNCIÓN PÚBLICA LOCAL ESPAÑOLA Y SUS PROBLEMAS ACTUALES. Juan Mahillo Santos
	1976. LOS FONDOS FISCALES CON FINALIDAD REDISTRIBUTIVA. Alberto de Rovira Mola
	1976. EL SISTEMA FINANCIERO DE LAS CORPORACIONES LOCALES EN EL DERECHO ALEMÁN. Juan Ramallo Massanet
	1976. DERECHO DE LA PLANIFICACIÓN TERRITORIAL EN LA EUROPA OCCIDENTAL. J. F. Garner, Ll. D.
	1976. LEY DE BASES DEL ESTATUTO DE RÉGIMEN LOCAL
	1976. MANUAL DE CONTABILIDAD DE COSTES PARA LAS CORPORACIONES LOCALES
	1976. ASOCIACIONES DE PROPIETARIOS PARA OBRAS MUNICIPALES. Enrique de Janer y Durán
	1976. CONSIDERACIONES SOBRE LA REGIÓN . Antonio Gómez Picazo
	1976. LA CONCESIÓN ADMINISTRATIVA EN LA ESFERA LOCAL. José A. López Pellicer, José L. Sánchez Díaz
	1976. INTRODUCCIÓN AL PROTOCOLO Y CEREMONIAL DE LAS CORPORACIONES LOCALES. Felio A. Vilarrubias
	1976. ANÁLISIS INTERDISCIPLINAR DEL CRECIMIENTO URBANO
	1976. PERSPECTIVAS EN ECOLOGÍA HUMANA. Georges-Edouard Bourgoignie
	1976. SOCIOLOGÍA Y URBANISMO.. Norbert Schmidt Relenberg
	1976. REGIONALIZACIÓN Y DESARROLLO
	1976. EL PLANIFICADOR EN LA SOCIEDAD. David Eversley
	1976. SOCIOLOGÍA URBANA. Raymond Ledrut
	1976. PROBLEMAS DE LAS ÁREAS METROPOLITANAS
	1977. URBANISMO INTERDISCIPLINAR SANTURCE DOS
	1977. LA VÍA ITALIANA A LA AUTONOMÍA REGIONAL.. Enric Argullol Murgadas
	1977. DOCUMENTOS PARA LA HISTORIA DEL REGIONALISMO EN ESPAÑA. Juan Alfonso Santamaría Pastor, Enrique Orduña Rebollo, Rafael Martín-Artajo
	1977. ASOCIACIONES DE VECINOS. Javier Maria Berriatua San Sebastián
	1977. PROBLEMÁTICA DEL TRANSPORTE TERRESTRE EN LA CEE.. José Vallés Ferrer, Enrique Bech Duró
	1977. DERECHO AMBIENTAL. Ramón Martín Mateo
	1977. MANUAL PARA EL CONTROL DEL RUIDO. Vol. 1. Cyril M. Harris, Ph.D.
	1977. MANUAL PARA EL CONTROL DEL RUIDO. Vol. 2. Cyril M. Harris, Ph.D.
	1977. ANÁLISIS DE ECONOMÍA URBANA. Werner Z. Hirsch
	1977. CENTROS DE CRECIMIENTO EN LA PLANIFICACIÓN ESPACIAL. Malcolm J. Moseley
	1977. LA ECONOMÍA DE LAS ZONAS URBANAS. Brian Goodall
	1977. FEDERALISMO FISCAL. Wallace E. Dates
	1977. ADMINISTRACIÓN LOCAL Y ADMINISTRACIÓN DE JUSTICIA
	1977. LA PROBLEMÁTICA Y POSIBILIDADES QUE OFRECE LA NUEVA LEY DE RÉGIMEN LOCAL.
	1977. LA FUNCIÓN CERTIFICANTE DEL ESTADO. José Esteban Martínez Jiménez
	1977. INFORMACIÓN PÚBLICA EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO. José Maria Fortes Engel
	1977. EL INTERÉS DIRECTO EN LOS DERECHOS ESPAÑOL Y FRANCÉS.. Jaime Sánchez Isac
	1977. REVISIÓN DE OFICIO DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS. Raúl Bocanegra Sierra
	1977. ADMINISTRACIÓN EN LA ARMADA ESPAÑOLA. José Luís de Pando Villarroya 
	1977. DERECHO NATURAL Y CONFLICTOS IDEOLÓGICOS EN LA UNIVERSIDAD ESPAÑOLA 1750-1850. Antonio Jara Andréu
	1977. DETERMINACIÓN DE EFECTIVOS EN LA BUROCRACIA ESPAÑOLA Y EL COMPORTAMIENTO BUROCRÁTICO. Andrés Morey Juan
	1977. FUNCIÓN PÚBLICA ESPAÑOLA Y EL SISTEMA DE RECLUTAMIENTO DE ADMINISTRADORES GENERALES. Atilio Armando Penna
	1978. HISTORIA DEL URBANISMO. 7. SIGLO XX. Paolo Sica
	1978. EL LIBRO DE LOS ALCALDES Y AYUNTAMIENTOS. Manuel Ortiz de Zúñiga
	1978. ASISTENCIA HOSPITALARIA.. José Ortiz Díaz, Antonio Gómez Picazo, Julio Cabrero Ibáñez
	1978. «CASTILLA EN ESCOMBROS» Y «LOS DERECHOS DEL HOMBRE Y LOS DEL HAMBRE». Julio Senador Gómez
	1978. MANUAL DE CONTABILIDAD DE LAS ENTIDADES LOCALES.. Manuel Domínguez Alonso
	1978. EL ESTADO CONTRA LOS MUNICIPIOS. Jean de Savigny
	1978. ORDENANZAS Y REGLAMENTOS MUNICIPALES EN EL DERECHO ESPAÑOL. Antonio Embid Irujo
	1978. CONTAMINACIÓN ATMOSFÉRICA. John H. Seinfeld
	1978. PLANES PROVINCIALES. José Ignacio Trueba Jainaga, Federico García Perrote, Baudilio Tome Robla
	1978. MODELOS EN LA PLANIFICACIÓN DE CIUDADES Y REGIONES. Benjamín Reif
	1978. LA ORGANIZACIÓN URBANA. TEORÍAS Y MODELOS. Antoine S. Bailly
	1978. AUTONOMÍAS REGIONALES EN ESPAÑA. TRASPASO DE FUNCIONES Y SERVICIOS.. Sebastián Martín-Retortillo, Luis Cosculluela, Enrique Orduña
	1978. POLÍTICA PARA CORREGIDORES Y SEÑORES DE VASALLOS. TOMO I (Facsímil). Castillo de Bovadilla
	1978. POLÍTICA PARA CORREGIDORES Y SEÑORES DE VASALLOS. TOMO II. Castillo de Bovadilla
	1978. ADMINISTRACIÓN FINANCIERA DEL ESTADO COMO SUJETO DE RELACIONES JURÍDICO-OBLIGACIONALES. José Manuel Otero Novas 
	1978. EDUCACIÓN PARA LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA EN EUROPA OCCIDENTAL. Klaus Koenig
	1978. INTEGRACIÓN MONETARIA EN LA CEE: ASPECTOS JURÍDICOS E INSTITUCIONALES. Eloy Ruiloba Santana
	1978. JORNADAS ADMINISTRATIVAS DEL INAP
	1978. LEY Y ADMINISTRACIÓN. Dietrich Jesch
	1978. PODER DE LA BUROCRACIA Y CORTES FRANQUISTAS: 1943-71.  Rafael Bañón Martínez
	1978. PODER DE LOS CUERPOS DE BURÓCRATAS EN LA ORGANIZACIÓN ADMINISTRATIVA ESPAÑOLA. María Ángeles Pernaute Monreal
	1978. PRINCIPIOS DE DERECHO ADMINISTRATIVO. V. E. Orlando 
	1979. EL PROBLEMA NACIONAL. Ricardo Macías Picavea
	1979. ESCRITOS MUNICIPALISTAS Y DE LA VIDA LOCAL.. Adolfo Posada
	1979. GESTIÓN, FINANCIACIÓN Y CONTROL DEL URBANISMO.. José Luis González-Berenguer Urrutia
	1979. MUNICIPALISMO Y REGIONALISMO. Gumersindo de Azcárate
	1979. GOBIERNO POLÍTICO DE LOS PUEBLOS DE ESPAÑA. Lorenzo Santayana Bustillo
	1979. TRATADO DE LA JURISDICCIÓN ORDINARIA PARA LA DIRECCIÓN y GUÍA DE LOS ALCALDES DE LOS PUEBLOS DE ESPAÑA. DIRECCIÓN TEÓRICO-PRACTICA DE ALCALDES CONSTITUCIONALES. Vicente Vizcaíno Pérez, Francisco de Paula Miguel Sánchez
	1979. GUÍA PRÁCTICA DEL POLICÍA MUNICIPAL. Manuel Jordan Montañés
	1979. LA PERCEPCIÓN DEL ESPACIO URBANO. Antoine S. Ballly
	1979. DESAFECTACIÓN DE LOS BIENES DE DOMINIO PÚBLICO. José Manuel Sala Arquer 
	1979. JEFATURA DEL ESTADO EN EL DERECHO PUBLICO ESPAÑOL. Ángel Menéndez Rexach 
	1980. LOS ASENTAMIENTOS RURALES EN GALICIA.. José Fariña Tojo
	1980. LA CULTURA Y LOS PUEBLOS DE ESPAÑA.. Manuel Gómez García
	1980. HISTORIA DEL RÉGIMEN LOCAL INGLÉS EN EL SIGLO XX.. Bryan Keiih-Lucas,Peter G. Richards
	1980. TEORÍA DEMOCRÁTICA Y RÉGIMEN LOCAL. Dilys M. Hill
	1980. HONORES, DISTINCIONES Y HERÁLDICA EN LAS CORPORACIONES LOCALES. Felio A. Vilarrubias
	1980. LA SOCIEDAD DE LO EFÍMERO. Jean Paul Ceron, Jean Baillon
	1980. LEY DEL GOBIERNO LOCAL PARA INGLATERRA Y GALES
	1980. AGRICULTURA, GANADERÍA Y RIQUEZA FORESTAL. Ángel Lorenzo García-Viana Caro, José Lara Alen, José Luis García Ferrero
	1980. MANUAL DE CONTRATACIÓN LOCAL. Enrique Castillo Zubia, Alberto Vera Fernández, Pedro Antonio Martín Pérez
	1980. PREVENCIÓN DE INCENDIOS. ANTEPROYECTO DE ORDENANZA
	1980. TEORÍA DE LA CIUDAD. Gabriel Alomar Esteve
	1980. LEGISLACIÓN PREAUTONÓMICA
	1980. LA LIBERTAD COMO MODELO SOCIAL. Hanns Martín Schleyer
	1980. LAS REFORMAS DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL DURANTE EL REINADO DE CARLOS III.. Javier Guillamón
	1980. ANÁLISIS DE LOS PLANES PROVINCIALES DE OBRAS Y SERVICIOS.. José Ignacio Trueba Jainaga
	1980. ORIGEN GEOGRÁFICO DE LOS FUNCIONARIOS ESPAÑOLES. Julián Álvarez Álvarez
	1980. UNA BIBLIOGRAFÍA SOBRE ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Howard E. Mccurdy

	Periodo 1981-1990
	1981. PROYECTO DE LEY POR LA QUE SE APRUEBAN LAS BASES DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL
	1981. HISTORIA DE LA PROPIEDAD COMUNAL. Rafael Altamira y Crevea
	1981. RECONSTITUCIÓN Y EUROPEIZACIÓN DE ESPAÑA. Joaquín Costa
	1981. LAS ACTUACIONES AISLADAS EN SUELO URBANO. Sebastián Grau Ávila
	1981. EL ESTADO AUTONÓMICO Y SUS MATICES FEDERALES. Juan Luis de Simón Tobalina
	1981. GARANTÍA INSTITUCIONAL Y AUTONOMÍAS LOCALES. Luciano Parejo Alfonso
	1981. LA CIUDAD MEDIEVAL. SISTEMA SOCIAL, SISTEMA URBANO. Yves Barel
	1981. LAS MUNICIPALIDADES DE CASTILLA Y LEÓN. Antonio Sacristán y Martínez
	1981. RESOLUCIONES Y ACUERDOS MUNICIPALES: CONTRATACIÓN DE BIENES Y SERVICIOS
	1981. EL CONTROL DEL ESTADO SOBRE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS.. Leopoldo Tolivar Alas
	1981. MANUAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO. Ramón Martín Mateo
	1981. TERRITORIO Y FUNCIÓN. John Friedmann y Clyde Weaver
	1981. LA DINÁMICA URBANA. Claude Challne
	1981. ADMINISTRACIÓN Y CONSTITUCIÓN.. Sebastián Martín-Retortillo Baquer
	1981. ADMINISTRACIÓN PÚBLICA MODERNA. Félix A. Nigro, Lloyd G. Nigro
	1981. DERECHO Y PRACTICA DE LA FUNCIÓN PÚBLICA INTERNACIONAL Y EUROPEA. Alain Plantey
	1981. CONTROL PARLAMENTARIO DE LA ADMINISTRACIÓN. Álvaro Gil Robles Delgado
	1981. CIENCIA ADMINISTRATIVA: ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Charles Debbasch
	1982. EVOLUCIÓN LEGISLATIVA DEL RÉGIMEN LOCAL EN ESPAÑA. 1812-1909.. Adolfo Posada
	1982. HOMENAJE A JOSÉ ANTONIO GARCÍA TREVIJANO FOS
	1982. LAS APORÍAS DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES SOCIALES Y EL DERECHO A UNA VIVIENDA.. Ricardo García Macho
	1982. HÁBITAT: ASENTAMIENTOS HUMANOS EN LA ERA URBANA. Angus M. Gunn
	1982. EL FUNCIONAMIENTO DE LOS ÓRGANOS REPRESENTATIVOS DE LAS CORPORACIONES LOCALES. Alberto Martínez Sánchez
	1982. EL ORDENAMIENTO ESPAÑOL DE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS.. Luciano Vandelli
	1982. LOS CONVENIOS ENTRE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS. Ángel Menéndez Rexach
	1982. LA CIUDAD Y EL HOSPITAL. GEOGRAFÍA HOSPITALARIA.. Jean Labasse
	1982. LAS ENTIDADES FINANCIERAS DE DESARROLLO REGIONAL EN LA EUROPA COMUNITARIA.. José Miguel Carcelen Conesa
	1982. NUCLEÓPOLIS. MATERIALES PARA EL ANÁLISIS DE UNA SOCIEDAD NUCLEAR.
	1982. ACUERDOS URBANÍSTICOS MUNICIPALES. Enrique Castillo Zubía, José Antonio López Pellicer, César Otero Villoria
	1982. EL BARRIO DE SALAMANCA. Rafael Mas Hernández
	1982. NUEVO DERECHO ENERGÉTICO. Ramon Martín Mateo
	1982. EL CONTROL DE LAS CORPORACIONES LOCALES POR EL TRIBUNAL DE CUENTAS. Luis Maria Cazorla Prieto
	1982. ORDENANZAS MUNICIPALES IBEROAMERICANAS
	1982. EL VALOR DE LAS SENTENCIAS DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Raúl Bocanegra Sierra
	1982. LOS PUERTOS FRANCOS Y EL RÉGIMEN ESPECIAL DE CANARIAS. Luis Pablo Bourgon Tinao
	1982. DOS ESTUDIOS SOBRE DERECHO ADMINISTRATIVO COMUNITARIO. Carlos Francisco Molina del Pozo 
	1982. DOS ESTUDIOS SOBRE HISTORIA DE LA ADMINISTRACIÓN: LAS SECRETARIAS DEL DESPACHO. Prado y Rozas, Anonimo 1824
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