CAPITULO I

Idea general de la administracion piblica y de las cosas que tiene
por objeto.

L Definicién de la administracion piblica. 2. Diver-
sidad de intereses a que tiene que atender. 3. Autoridades
distintas que deben intervenir en su manejo. 4. Division de
la administracion en general o nacional, y parcial o munici-
pal. 5. Jefe de la administracion publica; disposiciones que
lleva a efecto; inspeccion en todos los negocios de la ad-
rrinistracién. 6. Disposiciones para administrar los negocios
seccionales o municipales y agentes que las ejecutan. 7.
Reflexionesy ejemplos relativos a la administracion munici-
pal. 8. FParticipacién de lg autoridad judicial en ia admi-
nistracion publica. 9. Principio del razonamiento en ciencia
administrativa: ta utilidad general.

1. La administracién piblica es la accién de las autoridades sobre los
intereses y negocios sociales, que tengan el cardcter de pitblicos, gjercida
conforme a las reglas que se hayan establecido cn una nacién para
mancjarlos.

2. Para que los individuos de una sociedad politica puedan hallar en
clla el bicnestar y la felicidad, es necesario que todos sus intereses y
negocios que tienen relacion con el estado social scan bien atendidos,
ya tengan ellos conexién con la masa entera de a socicdad, ya se refieran
a porciones mas o menos considerables de ella. Negocios hay que
pueden ser manejados por ¢l impulso uniforme de una sola autoridad
en toda la nacidn, porque a todos nos afectan de la misma maneray para
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todos tienen igual importancia: la seguridad exterior; el comercio ex-
terior; todo lo relativo a nuestras relaciones con pueblos extranjeros, y
otros negocios de esta naturaleza pueden atenderse de una misma
manera en todas partes. Estatuya sobre esto el cuerpo legislativo nacio-
nal, y conforme a las reglas que dicre administre el jefe de la nacién; es
decir, gobierne ¢l legislador y administre el ejecutor,

Perohay otros intereses y negocios, que afectan a una porcidn grande
de la sociedad, o s6lamente a una localidad, y que no pueden ser
atendidos por disposiciones generales. Pretender amoldarlos todos a
una misma regla, y querer que la autoridad ejecutora o administradora
pucda sacar de la accién uniforme que sobre ellos ejerza resultados
iguales y ventajosos, serd una bella idea, cuya realizacién podemos
apetecer; pero no €s una cosa positivamente asequible, ni que pueda
combinarse con la infinita diversificacién a que por las circunstancias
locales estan sujetos los intereses a que se debe atender.

3. La accidn de 12 autoridad sobre los intereses o negocios piiblicos,
o el manejo de ellos, debe arreglarse, pues, por esta variedad; y las leyes
administrativas deben tenerla presente al dar a los funcionarios sus
respectivas atribuciones. Cuandolos intereses pueden recibir una accién
uniforme y general, puede el legislador dar una disposicitn directa, que
se lleve a efecto de una misma manera en todos los puntos del territorio,
como sucede con la recaudacién y manejo de las contribuciones na-
cionales, con la fuerza armada permanente, con la marina de guerra y
mercante, y otros negocios que afectan de un mismo modo a toda la
sociedad. Pero cuando los intereses, por ser varios, no pueden recibir
esta accién uniforme, exigen particulares modificaciones en el gjercicio
del poder publico, para que pucdan ser manejados con aciertoy pruden-
cia: y aun requieren también que autoridades distintas sean las que
tienen intervencidn en ellos. Siguese de aqui, que no pueden establecerse
reglas seguras para administrarlos, por la autoridad general, ni por
consiguiente puede suponerse que sea factible el poner en accién dichas
reglas. El manejo, pucs, de cstos intereses, y las reglas conforme a las
cuales haya de verificarse no pueden ser iguales, ni pueden tampoco
recomendarse a unas mismas autoridades. Deberin dejarse al cuidado
de aquellos que los entienden mejor, y que més pueden desear su
progreso y mejora, por la inmediata utilidad que hayan de experimentar.
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4, La administracién puede y debe, por tanto, dividirse en general o
nacional, y parcial o municipal. La primera es la accién de la autoridad
piiblica sobre los intereses y negocios sociales comuncs a Ja masa enicra
de una nacidén o de la mayoria de €lla: la segunda es la accion de la
autoridad piblica de una scccién de la socicdad sobre los intereses y
negocios que son peculiares a esta misma seccidn.

5. La accién sobre los intereses y negocios gencrales la comunica
primilivamente la autoridad legislativa, que es la que con propiedad
podcmos llamar gobicrno, pues es la que da los preceptos, en virtud de
los cuales se experimenta ¢l ejercicio del poder que conduce la sociedad
a su fin. El encargado de la autoridad ejecutiva pone en practica cstos
preceptos en todo el Estado, por medio de diversos agentes, y es por lo
mismo ¢l supremo administrador nacional. Y como, a pesar de quc no
decba él tener intervencidn dirccta sobre los intereses peculiarcs de las
secciones, ni estar encargado de su manejo, es preciso que, al consultar
los que los administren la variedad que hay cn cllos, para obrar de
conformidad con sus exigencias, no turben la armonia que debe existir
cntre las diferentes partes del Estado, ni sc ensanche ¢l circulo de accion
de la administracion seccional; ¢l encargado de la autoridad ¢jecutiva
dcbe estar revestido de las facultades necesarias, para inspoccionar lo
que sc hace en las diferentes secciones, ya con el objeto de promover
quc se anule y no se lleve a efecto, o sea bicn con cl de estimular a que
se disponga y ejecute alguna cosa util que se haya omitido hacer. Esta
suprema inspeccion, habilitindolo para ejercer su accion en beneficio
publico, le da también en los negocios municipales la unica intervencion
itil que pucde atribuirsele: teniendo de esta manera subordinados todos
los asuntos administrativos, cs en realidad ¢l jefe de la administracion
piblica en todas sus ramos. Las noticias que se¢ proporcionan con la
inspeccion que ejerce en los negocios municipales o seccionales, le dan
los medios de combinar los intereses diversos y de conservar ilesos los
dcrechos del cuerpo politico entero, sin que sean ofendidos los de las
secciones guc lo componen.

6. En estas secciones, cuye conjunto forma la nacion, las reglas para
el manejo de sus intereses y negocios peculiares deben darse por corpo-
raciones nombradas popularmente cn las mismas secciones, y llevarse a
efecto por funcionarios en cuyo nombramiento iniervenga también el
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pucblo, y que pueden al mismo tiempo ser agentes de la administracion
nacional. El poder piiblico, guiado de esta manera en su accién por los
conocimientos locales, se ejerce con acierto sobre los intereses que se le
encomiendan, y también con aquella eficacia y activa diligencia que
inspira los procedimientos de los que honrados con la confianza de sus
compatriolas, y sabedores de que hacen un bien de que ellos mismos
van a disfrutar en el lugar de su domicilio, tienen presente cuanto puede
servir de estimulo para emplear sus fatigas en beneficio pablico.

7. La intervencion del pueblo en la designacién de los ciudadanos
que han de manejar los intereses y negocios municipales produce en los
Estados Unidos los méis ventajosos resultados. Alli se ve la repiblica
desde el COMUN o parroquia hasta ¢l conjunto de Estados que forman
la Union. Las grandes porciones de la sociedad politica y los maés
pequeiios COMUNES tienen su gobierno y su administracion propia,
trabados de tal manera, que todos concurren al movimiento de la gran
sociedad, sin que este perjudique al de ninguno de sus miembros. No
hay alli menos unidn entre las diferentes partes del Estado, ni divergen-
cias perjudiciales vienen a turbar la armonia que debe reinar entre todos
los que desempenan algiin mandato piblico.

La administracién piblica organizada, en cuanto sea posible, de la
manera que lo estd en aquel pueblo afortunado, podra tal vez no
presentar ¢l ejemplo de que a un tiempo y con uniformidad acompasada
se esté haciendo una misma cosa en toda la nacida. Intereses diversos,
que aparecen también en tiempos diferentes, no pucden ser manejados
de este modo; porque cuando fueran los unos favorecidos, muchos tal
vez serian sacrificados, o por lo menos pasados por alto; resultando
malogrado el objeto que debe tener el ejercicio de la autoridad piblica,
o lo que es lo mismo, frustrados los designios que debe tener una buena
administracion. No todo en la socicdad puede andar al mismo paso; ni
por un solo camino y con un mismo guia marchan todas las partes de la
nacion: hay que poner en accién elementos heterogéneos para conseguir
un resultado, Las desigualdades de la superficie del globo, la diferencia
de los climas, la varia circulacion de las aguas por los diversos territorios
de una nacion, la posicion més lejana o mas proxima de las costas del
mar, la mayor o menor riqueza de los habitantes, y varias otras circuns-
tancias, cuya enumeracion fuera largo y fastidioso hacer, diversifican de
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tal manera los intereses, que no hay asomo siquiera de posibilidad de
que un cuerpo legislativo hubiera de conocerlos y atenderlos, ni de que
el ejecutor pudiese administrarlos. EI gobierno y la administracién
municipal son necesarios, y sin ellos en vano suspira un pucblo por su
adelanio intelectual y material, y en vano se querran formar esos hébitos
democriticos, que dando a los habitantes una grande participacion en
la cosa piblica los hacen interesarse por eila, y engendran aquellos
sentimientos de patriotismo que, aunque se forman en el recinto de las
localidades, abrazan por necesidad a la nacién entera.

He aqui un federalismo, que podré ser alarmante para los que se
asustan con las palabras, que conciben un insano horror por todo aquello
que se opone a los habitos que engendré la pereza, y preocupaciones
nacidas de no haberse tomado el trabajo de examinar la naturaleza de
las cosas. He aqui este federalismo, que dejando expedita la accion de
las autoridades generales en lo que entienden y pueden hacer bien, no
priva a las localidades de que se ocupen de lo que sdlo ellas pueden
manejar con acierto.

Desde una época muy lejana conocieron los pueblos la necesidad de
adoptar este sistema; y los gobiernos, aun los més despdticos, se vieron
obligados a hacerles concesiones, desprendiéndose en favor de los
funcionarios elegidos en los municipios de una parte de su autoridad,
que concentrada en sus manos era solo fitil para oprimir, pero no para
desarrollar los gérmenes de la prosperidad social. Y felizmente la ex-
periencia de los siglos, lejos de desacreditar la institucion, confirma con
brillantes ejemplos la verdad de las doctrinas que voy enunciando, y
acalla ¢l empirismo politico, que condena las instituciones sin averiguar
los principios que las sosticnen. No llevaré laimaginacién de mis lectores
a las ciudades de la antigua Grecia, ni a los municipios de la repiiblicay
del Imperio romanos, aunque los recucrdos histéricos de aquellas po-
derosas y célebres naciones me servirfan para demostrar, que su deca-
dencia marché a la par con las usurpaciones que los jefes del Estado
hicieron de la autoridad municipal, concentrando en sus manos, para
oprimir, el poder que se habia repartido entre muchos, para adquirir y
conservar los bienes sociales, Mas cerca de nuestra época, y en naciones
que han Hegado a un punto de esplendor y grandeza, de que no puede
darnos idea la historia antigua, existen hoy las prucbas pricticas de la
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exactitud y verdad de mis principios. Para contrastar de alguna manera
el poder de los sefiores feudales, tan temibles siempre para los reyes, el
monarca concedié un gobierno y una administracién municipal a algunas
cindades, que tenian en consecuencia la facultad de nombrar un concejo,
y un magistrado local que llevasc a efecto sus disposiciones; es decir, que
administrase los intereses locales. Las cindades que consiguieron este
beneficio fueron las Ginicas que prosperaron, en medio de los des6rdenes
de la anarquia feudal, y fueron las que con ¢l tiempo transmitieron a las
demés las ideas democraticas que, primero en Inglaterra, y después en
otros Estados han propendido al establecimiento de un gobierno pro-
tector de la libertad y cuidadoso de conservar las garantias sociales. En
1207 se hicieron por JUAN SIN TIERRA! las primeras concesiones
municipales a la ciudad de Loadres. Segin ellas pudo desde entonces
elegir y remover su magistrado local y sus consejeros comunales, y ver
por medio de ellos por sus propios intereses. Posteriormente obtuvicron
iguales franquicias otras ciudades, no sélo del Imperio Brit4nico, sino
también de la Francia; y aquellas que las gozaron por mis largo tiempo
son las que hoy nos presentan monumentos, que acreditan cuanto vale
dejar el cuidado de sus intereses a los que los conocen bicn, y que,
sacando provecho de las mejoras en que intervengan, se han de esmerar
por conseguirlas por propia utilidad.

El gobierno y la administracién municipal han contribuido siempre
ala prosperidad de los Estados, sin servir de embarazo a la direccion de
la sociedad en masa. Aun en la desgraciada Espaiia, victima por tanto
tiempo de la dominaci6n 16brega de los inquisidores y de la absurda
tirania de sus reyes, los pueblos vascongados presentan ejemplos de lo
que pueden hacer el gobierno y la administracién municipal. En medio
del abandono y dec la indolencia general, el vizcaino ha conservado
siempre su actividad y su espiritu de empresa, y aquella dignidad, que
lo caracteriza entre sus compatriotas. All{ hay caminos, establecimientos
de utilidad, comercio, riquczaz, mientras las hermosas campiiias de otras

1. Humecap. X
2. Canas de un Americano sobre ¢l gobiemo federal.
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provincias presentan criales y solitarias la imagen del abandono y de la
funesta influencia de un gobierno, que ha querido gobernar y ad-
ministrar demasiado. Perosin ir tan Iejos, {no tenemos acé enla América
meridional ejemplos de lo que puede producir el régimen y admi-
nistracion municipal? Las ciudades y villas que tenfan sus cabildos y sus
funcionarios propios, con facultades para ver por los intereses locales,
son las que nos presentan algunos ejemplos de la influencia benéfica de
la administraci6n piblica.

Y qué tropiczos ha encontrado ¢l gobierno nacional para obrar en
beneficio piblico en donde ha existido este gobierno y esta admi-
nistracién municipal? Ninguno, El despotismo y la tirania si lo han
encontrado para progresar; y por esto han sido tan adversos a un
régimen, que les impedia el ejercicio de una accidn violenta y absoluta
sobre todos los intereses sociales.

He aqui los motivos que tengo para transmitir estas ideas de la
administracion piblica. Ellas estin en oposicion con las que se difundie-
ron en Francia en tiempo del imperio napole6nico, y que por desgracia
han cundido en América con los libros franceses; pero ellas, aunque no
consultan la formacién de una fuerza central irresistible, que pueda
mover la nacion en el sentido que dicte la voluntad de un déspota, son,
sf, las que propenden més a favorecer los derechos de los asociados, que
es de lo que debe cuidar la legislacién; pues el gobierno y la administra-
cifn s¢ establecen para ¢l bien de los gobernados.

8. Bonnin, en su tratado sobre la administracion, no habla de la
autoridad judicial, porque dice que propiamente no puede asegurarse
que administra. Su oficio es decidir, cuando hay una contienda sobre
derechos; y en virtud de su decisién es que la autoridad administrativa
pasa a ejercer su oficio. Sin embargo, es muy esencial averiguar como
podr4 lograrse la decisién mas imparcial y conforme a los derechos que
sc ventilen, para que después sea arreglada la accion administrativa.
Bonnin proscribe en los negocios administrativos la intervencién de la
autoridad judicial, quiere que las dificultades que ocurran al inferior se
resuclvan gubernativa o administrativamente por el superior; que él
decida soberanamente sobre los derechos que alegue tener una loca-
lidad en contraposicion con la sociedad, o viceversa. Esto depende de
la naturaleza de su sistema rigidamente central, Para €1 ningiin funcio-
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nario administrativo obra con autoridad propia: todos son agentes pasi-
vos de una cabeza que les comunica el movimiento y les imprime una
accién uniforme. Pero este sistema, aunque practicable, tiende a sacrifi-
car intercses preciosos, que no se deben desatender; es un sistema que
puede ser necesario al cetro robusto de un emperador, que quiere
disponer de todo para sus conquistas; mas no a un gobierno que se
establece para ver por la felicidad de los asociados.

Es preciso que la autoridad judicial entre a veces en cuenta cn
nuestras investigaciones administrativas. Si propiamente no administra,
porque no maneja los intereses sobre que decide, es un auxiliar de la
administracién, ya porque falla en las contiendas que ocasionen las
providencias de la administraci6n nacional ofensivas de los derechos de
la municipal, o viceversa, o de varias autoridades municipales reci-
procamente. Relacionada (ntimamente la autoridad judicial, en sus
operaciones, con el cjercicio de la autoridad administrativa, e inter-
viniendo en un negocio cuyos resultados son de la competencia de la
administracién publica, no podemos abstraernos de ella y dejar de
hacerla entrar en nuestros célculos.

No me impondré yo la tarea de desenvolver un sistema de arreglo
judicial, aunque tan conexionado con la legislacién administrativa; por-
que esta obra, superior a mis fuerzas, no es enteramente necesaria para
que se conciba laidea de la administracién pablica, que me he propuesto
presentar en estos elementos. Suponiendo que ¢n la organizacion judi-
cial se habr4 consultado el principio democritico que sirve de base a mi
plan administrativo, manifestaré el contacto que la administracidn tiene
con los que distribuyen la justicia, la accién que ejerce sobre ellos, y ¢l
papel que representan como conservadores de las facultades de la
autoridad nacional y de la municipal. La autoridad judicial seré la
barrera que impida una colisién funesta entre aquellas, y que sirva para
contener las exageradas pretensiones de las localidades, o el poder
abrumador de la sociedad entera, que sin este dique destruiria hasta las
sombras de la administracién municipal.

Si las leyes han de demarcar la esfera de accion de autoridades que
pueden tener prelensiones unas contra otras, es necesario que los
distribuidores de la justicia, los que pueden fallar imparcialmente sobre
los derechos, sean quienes anulan o aseguran las disposicioncs de los
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que pretendan tener facultad de darlas. Si una de las autoridades
administrativas tuviese el poder de anular o suspender los actos de la
otra, en vano s¢ estableceria la independencia de accién de que ambas
deben disfrutar: uno de los contendientes vendria a decidir el litigio, y
mal pudiera esperarse que, desprendiéndose de las simpatias que tiene
el hombre por cuanto hace, tuvicra el valor bastante para ver la razén
de parte del que la tenia. Esto no es comtGnmente lo gue puede suceder;
y si lo es, que las autoridades traten siempre de ensanchar los limites de
su poder; porque estos ensanches, aumentando los medios de influencia,
y ascgurando una sumision servil a lo que se ordene, allanan ¢l camino
para satisfacer los desvarfos de la ambicién, y para lograr buen éxito en
planes liberticidas.

Aquella libertad local, aquella pequeiia soberania en cuyo gjercicio
tenemos una parte inmediata, porque se cria en el mismo lugar en que
Vivimos y cuya accidn dirigimos y experimentamos a un mismo liempo,
es lo que forma el patriotismo y esc noble interés por las cosas piblicas,
que tanto ha contribuido a la prosperidad de los Estados Unidos. { Cémo
lograr ese patriotismo, ese interés sin asegurar completamente el régi-
men y administracion municipal, que en Grecia y Roma hizo sobrevivir
algunos afios la libertad ala caida de la Repiblica? { Como existiran este
régimen y esta administracion, si el poder que todo lo invade, sobre todo
ticne pretensiones, hubiera de arroltario con su accién fuerte y poderosa,
por falta de un protector imparcial, que contuviese ¢l curso de la
usurpaciéon? Yo no hallo medio: o es preciso renunciar a los bencficios
del régimen municipal, o la autoridad judicial es la que debe intervenir
en decidir sobre los actos encontrados de la administracién nacional y
seccional,

He aqui el papel que los jueces representan en el sistema adminis-
trativo, papel importantisimo y no tan embarazoso como podrén creer
los que, al momento de presentarles la idea de un juicio, se asustan con
el temor de las chicanerfas y los embrollos de los procesos civiles.
Disipen sus temores los que los hayan concebido: la validez de un acto
administrativo es un punto de derecho, que se decide con vista del acto
y de la disposicién legal, previos los alegatos del ministerio pablico. No
hay larga probanza, ni articulaciones incidentes; porque nada de esto es
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necesario: la escritura que deslinda los derechos es la ley administrativa;
la probanza es €l acto oficial que da motivo al litigio.

9. Al cabo de muchos afios de lucha entre la raz6n y las pre-
ocupaciones ha cesado al fin el imperio de lo ficticio, y la legislacion
reposa sobre la basc sélida de un principio conocido, sobre una cosa
real, no sofiada. Sdbese hoy que las leyes, para que puedan ser apro-
piadas a los intereses de la sociedad, es preciso que estén sostenidas por
esos mismos intereses, ¥ que la utilidad positiva que resulte de sus
disposiciones es lo Ginico que puede guiarnos con acierto en la dificil
empresa de conducir ala felicidad a estos agregados de hombres que se
llaman naciones, Si esta utilidad debe ser consultada en la legislacion
sustantiva, la adjetiva, que es el garante de las disposiciones de aquella
ipodré estar fundada sobre otro principio? Hacer el bicn razonando
sobre delirios, que laudables miras pueden haber inventado, que no
tienen en su favor pruebas de que son una realidad, podra ser una
pretension digna de elogio por el objeto que se propone; pero al fundar
sobre ella un sistema de operaciones parala autoridad pablica, se hallard
siempre un vacio, que nada es capaz de llenar. Habri que recurrir de
una ficcion a otra ficcion, de un fantasma a otro fantasma; y perdido el
legislador en la region de las abstracciones, jamés llegara a un resultado
venlajoso, si por casualidad no tropieza con el principio verdadero. Por
¢l contrario, cuando sus cdlculos se fundan sobre bases conocidas, sobre
razonamientos deducidos de los hechos existentes, de lo que pasa enla
sociedad y afecta al hombre social, el campo de sus investigaciones se
aclara, y éi pucde marchar sin embarazos y hacer marchar a la nacién
por el camino de la felicidad.

Después de lo que han dicho los escritores modernos de legislacion
respecto del principio que debe guiar al legislador en sus procedi-
mientos, e igualmente a los que deben ejecutar sus disposiciones, tal vez
se creera initil que yo recalque sobre una cosa demostrada de¢ una
mancra lJuminosa. Pero no es asi: los mismos hombres que, al examinar
qué disposiciones civiles o penales seria mas conveniente sancionar, s¢
guian por la utilidad general, al dar las leyes orgénicas, que deben
asegurar la ejecucién de los preceptos sustantivos, sacrifican las reali-
dades, que son los intereses, a una divisién abstracta del poder piblico,
o0 a unas ideas de dependencia servil entre distintos funcionarios, que se
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dice deben influir en que el régimen de la sociedad sea mas propio para
conducirla a su fin. Asi, la pretension de que todos los empleados del
orden administrativo, cualesquicra que sean, se hallen a merced del
encargado del poder ejecutivo, y de que él juzgue de sus actos y los deje
llevar a cfecto o los suspenda, ha producido una confusién en los
principios, sobre que debe basarse la administracion pablica, que ha
venido a anular la administracién municipal y dejar desatendidos los
intereses més preciosos, Yo no veré en las disquisiciones que haga otra
cosa que la utilidad pablica, y conforme a ella diré que debe arreglarse
la acci6n de la autoridad sobre los intereses y negocios sociales. Habra
dependencia, cuando de haberla pudieren resultar ventajas a la nacion;
habré independencia, cuando pueda existir con provecho. No resulta el
orden y el movimiento arreglado de la sociedad de que los actos ad-
ministrativos se ejecuten de un mismo modo en todas partes, sino de que
ellos se practiquen de la manera que lo permitan las circunstancias e
intereses sobre que han de tener lugar.



