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Capitulo 5
LA ADM NI STRACI ON SOCI AL

La tradicién acadénmica de la ciencia de |la admnistracion
publica arraigé hondamente en Europa, destacando |la orientacidn
general que tendra desde entonces, y hasta nuestros dias, conp
un canpo de cultivo inplantado en el Estado, asi conb en la
soci edad. Constituye un éanbito del saber conpartido por |as
ciencias sociales y ciencias politicas, cuyo objeto de atenciédn
abandon6 | os viejos noldes caneralistas y se extendi 6 hacia una
vision mas anplia de un Estado prefiado de |a nueva publicidad,
engendrada por |a energente sociedad civil de entonces. Se trata
de la ciencia de la admnistracion publica cuyo objeto de
conocimento es el Estado desde |a perspectiva de una vigorosa
actividad social, que ha fungido como el <crisol donde es
fraguado el bienestar publico. Consiste, sencillanente, en |a
admi ni straci 6n soci al

CONFI GURACI ON DE LA ADM NI STRACI ON SOCI AL

La ciencia de la adninistracion publica nacida en Francia
fue adquiriendo un desarrollo que se expandi 6 gradual nente por
toda Europa. Su antiguo estatuto uninacional nmuy pronto adquirio
una razén cientifica nmas poderosa, desarrollandose conb una
ciencia internacional. Espafa la recibié desde las fuentes
i nt el ectual es francesas, per o su desenvol vim ento fue
condi cionado por |os acontecimentos histoéricos propios del
pais. La conjuncion del tienpo histérico espafiol durante la
prinera mtad del siglo XIX y la adopcidén de la ciencia de la
adm ni straci 6n desde sus origenes franceses, pueden sintetizarse
en | a | abor de una gran personalidad: Javier de Burgos.

Franci sco Javier de Burgos y Ono (1778 1848) estudi 6 en el
Col egio de San Cecilio en |l a ciudad de Granada, con |l a intencion

de ordenarse conb sacerdote; pero carente de vocacion marcho
hacia Madrid en 1798 para enprender otros estudios. Ali conocid
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a Gaspar de Jovellanos, su priner nmestro en las disciplinas
! Cuando contaba con 21 afios de edad regresé a su
ciudad natal para ejercer el cargo de corregidor, pero aprovechd
sus horas libres para estudiar letras y econonia, esta ultim
consi derada entonces una novedad en Espafa. Entre 1808 y 1811

adm ni strati vas.

Burgos ejercid el cargo de subprefecto de Alnmeria y Presidente
de la Junta General de Subsistencias de la Provincia de G anada.

En 1812 narch6é a Paris donde continud sus estudios de |etras
y conmenz6 |los de admnistraciodon publica. Fue en esta época
cuando entrd en contacto con |a obra de Bonnin, quien dejé honda
huella en su formacion intelectual. Volvid a Espafia en 1817 para
radicar en Madrid y ejercitar |la profesion del periodisnp. En
1826 regresd a Paris y alli escribio su célebre Exposicién a
Fernando VII, trabajo en el cual exam na | os mal es que aquejan a
su patria y sugiere los nedios para su erradicacio6n.? "Fue
entonces cuando Burgos hizo profesién de fe en la eficacia de |la
admi ni straci 6n para promover |a prosperidad de Espafia".® Michos
fueron los elogios que nereci6 esta nenoria, incluso del rey,
quien mand6 |lamar a Burgos para que abundara en l|as ideas
presentadas en | a Exposicion. Ya estando en Espafia cuando corria
en efio de 1827, insistid sobre sus propuestas y tuvo una buena
acogi da entre al gunos altos funcionarios, pues ellas inspiraron
el proyecto de crear wuna institucion de la admnistracioén
publica encargada de fonmentar |a prosperidad del Reino. Esto
cuajo en 1832 a través del establecimento del Mnisterio de
Fomrento. El nuevo Mnisterio se fundd en una época dificil, por

1 Mesa Segura, Antonio. Introducci6n. Labor Administrativa de
Javi er de Bur gos. Madri d, Instituto de Est udi os de
Adm ni straci 6n Local. 1946. p. 251.

2. Burgos, Javier de. "Exposicién Dirigida a S.M el Sefior D.
Fernando VII|, desde Paris". Mesa Segura, Labor Adm nistrativa de
Javi er de Burgos, 115 148.

3. Mesa Segura, obra citada, p. 12.
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| o que Burgos dudo6 en encabezarlo; sin enbargo, en octubre de
1833 aceptd y ocupd entonces su titul aridad.

Javier de Burgos era mlitante del conservadurisnp. Esto no
hay que olvidarlo porque sus proyectos admnistrativos sienpre
estuvieron encamnados a restaurar |las Bbases del Est ado
absolutista. Pero no fue un honmbre ligado a |os novimentos
contrarrevol uci onari os, por mas que se le encuentre del |ado de
| os nonarqui stas. Burgos estaba convencido de |as bondades del
absol utisno, pero tal y conop habia sido ideado durante el siglo
XVI1l, es decir, un despotisno ilustrado benevolente. Mesa
Segura cree que Burgos abogaba por el progreso sin roces, Yy
aunque no desconocia las virtudes del réginen representativo, no
dejaba de rechazarlo parcialnmente. Sin enbargo, participo
directamente en |l a redacci 6n del Estatuto Real de abril de 1834,
un intento nonarquico para ensayar tibianmente el r égi nen
representativo, y conb Mnistro de Fonento autorizd |as obras
teatrales por toda Espafia, e incluso contra la opinion del
arzobi spo de Sevilla, Burgos autorizo |a exportaci 6n de ganado,
liberalizo el conercio de viveres, aprobd el establecimento de
academ as de Nobles Artes para la expedicion de titulos de
agrinmensores y estinul 6 el conercio de cereales.

Entre sus neéritos se encuentra |la reglanentaci 6n del uso de
bafios y el consunp de aguas nminerales, el fonmento de la crianza
de ganado caballar y la derogaci 6n de todas |as disposiciones
juridicas que consi der aban degr adant e el ejercicio de
prof esi ones necanicas. Durante su gestién se posibilito el
ingreso a los cargos nunicipales para todos aquellos que
probaran |la capacidad suficiente e hizo algo ininaginable no
s6lo en Espafia, sino especialnmente en Sevilla: jcerrar la
Escuel a de Tauromaquia y destinar sus fondos para el fonento de
| a educaci 6n primaria y |a ayuda de | a beneficenci aj

TocO a Javier de Burgos participar en el sepelio de |os
Vi ej os 6rganos col egi ados: | os Consejos de Castilla, de Indias,
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de CGuerra y de Hacienda, aunque particip6 en la creaci 6n de uno
nuevo, o por | o nenos renovado: el Consejo Real.

Cuando Burgos dejo el Mnisterio de Fonmento marché
nuevanente a Paris. Retorndé a Espafia en 1840, radicando en
Granada, donde se incorpor6 a las |abores académ cas del Liceo
de Granada, entidad dedicada a la divulgacidn de las artes, |la
literatura y las ciencias en general. Se trataba de una
asociacion civil de naturaleza cultural que contaba con un
organo informativo denom nado La Al hanbra. Eran menbros del
Liceo, entre otras personalidades, Mnuel Otiz de Zudiga vy
Joaquin Maria Marquez, dos futuros cultivadores de |la ciencia de
la admnistracion bajo el influyjo de Burgos. Uno de sus
programas de trabajo consistia en la organizacion de
conferencias, por lo que Burgos fue invitado a inpartir |as
charlas relativas a la ciencia de |a adm nistraci 6n publica. Sus
ponencias, que se han hecho célebres, son conocidas con el
titulo de ldeas de Adnministracion y fueron publicadas en La
Al hanbr a.

La vida politica |Ilanmd nuevanente a Javier de Burgos, quien
regres6 a Madrid en 1843, y luego de unas el ecciones exitosas,
ocup6 el cargo de diputado. En 1845 fue nom nado cono senador
vitalicio y poco después conmb menbro del Consejo Real, donde
pasé6 a asumir la presidencia de |la seccion de hacienda. Tales
fueron sus Udltims responsabilidades al servicio del Estado
espafiol y |la adm nistraci on publica, a |a cual ayud6 a renodel ar
con sus obras e ideas.

En Granada, mentras disfrutaba de un retiro tenporal de la
vida politica, en el invierno de 1840 prepard su propia doctrina
sobre |l as experiencias de | os afios anteriores, ademas de que dio
un paso adelante en |as ensefianzas de Bonnin al inpartir sus
| ecciones en el Liceo. Las catedras granadinas conmenzaron
probabl enente a finales de dicienbre de ese afio, se continuaron
hasta principios del siguiente y se publicaron entre enero vy
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abril de 1841.% No se puede decir que |las charlas de Burgos sean
un curso académ co formal, aunque el plan de |las msnmas nmuy bien
sistemati zado podrian envidiarlo |os programas universitarios
cont enpor aneos.

Definié a la adm ni straci 6n publica con absoluto apego a | os
canones establ ecidos por Bonnin: ella es la nas variada, |a més
vasta, la nmas util de las ciencias norales porque preside el
novim ento de la nmaquina social y precipita o nobdera su accion
toda vez que arregla o nodifica su necanisnb, y protege y
conserva o nmejora todos |os intereses publicos.?>

Bur gos acuio el concepto de ommi presencia de la
adm ni straci 6n publica, idea que inspird uno de |os pasajes mas
| tci dos del pensam ento adm nistrativo, si bien es uno de |os
paragrafos redactados de nmnera nAs sinuosa: "objeto de su
solicitud es el honbre antes de nacer, y |lo es después que ha
dejado de existir. En las escuelas de arte obstétrico prepara,
en efecto, la admi nistracién, |os socorros a las parturientas, y
allana asi |la senda de la vida a | os que |l a natural eza condena a
recorrerla. Contra el virus maligno que debe |uego infeccionar
su sangre, tiene la admnistracion preparado un poderoso
contraveneno en otro virus benéfico, que por |a inoculaciodn
infiltra en sus venas. Preservado por ella al nifio de la |epra,
gue durante siglos dieznmb la infancia, |la admnistracién le
Ileva por la mno a l|las escuelas que tiene establecidas,
infiltra asimsnb en su nmente |los gérnenes del saber y le
preserva de la lepra de la ignorancia, tan nortifera para el
espiritu conb lo es para el cuerpo el vicio de la sangre. Adulto
en breve el infante, la adnmnistracion cuida de que |os

4 La publicaciéon de las charlas se hizo La Al hanbra durante

cinco dom ngos: 31 de enero, 6 y 14 de febrero, 7 de marzo y 4
de abril de 1841.

®. Burgos, Javier de. "ldeas de Adninistracion". Mesa Segur a,
Labor Admi nistrativa de Javier de Burgos, p. 220.
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ej ercicios gimasticos desarrollen sus menbros, y de que nuevos
y mas elevados conocimentos fortifiquen su inteligencia.
Domiciliado en un pueblo, la admnistracién vela sobre su
seguridad y reposo, y cuida ademas, de que aguas copiosas Yy
sal udabl es aplaquen su sed; alinentos abundantes y sanos
sati sfagan su hanbre; arboles frondosos | e proporcionen sonbras
y frescor en el verano, y calles espaciosas, ventilacion vy
conodi dad en todas |las estaciones. Ella abre cauces estrechos
para llevar la fecundidad y la vida a |as canpifias aridas, y
| os abre anchos para que |os surquen barcos cargados de |os
productos del suelo y de la industria. Ella borda |as nargenes
de estos cauces, cubiertas ya de pinglues esquilnos, de vastas vy
s6lidas rutas, sobre las cuales se alzan a su voz protectora
conodos y el egantes al bergues, donde el viajero halle, no sdélo
abrigo y seguridad, sino sosiego y aun regalo. De sus avenidas
aleja al nendigo y al ocioso, que no siendo observados ni
prot egi dos, harian de |la vagancia y de la mseria escal ones para
el crimen. La adm nistraci é6n proporciona ocupaci 6n a | os honbres
robustos en |los trabajos publicos; proporci 6énala en |os
hospicios a los desvalidos, y a l|os delincuentes en 1|o0s
est abl eci m entos de correcci 6n. Socoérrel os en sus dol encias, ora
abri éndol es | as puertas de |os hospitales, ora derramando sobre
el hogar doméstico los dones de l|la conpasién privada y |os
consuel os de la caridad publica. A los desgraciados, que fruto
de la flaqueza o el crinen, son abandonados al nacer por sus
padres, tiene |la adm nistraci 6n abiertos desde |uego asilos para
alinmentarlos, y mas tarde escuelas y talleres donde adquiriendo
nmedios de vivir a sus propias expensas, puedan retribuir a la
soci edad | os beneficios de su santa tutela. Ni aun al norir el
honbre abdica la suya la admnistracién; ella preside a |os
funerales, dicta |las precauciones con que deben hacerse, aisle
el asilo de los nuertos y, sefialando a | os vivos |a nansi 6n que
| es aguarda, |les ofrece en cada tunba un recuerdo de su mseria
y una |l ecci 6n de noralidad".®

6. Ibid, pp. 220-221.
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Fue un pensador que pudo sintetizar l|a innmensidad
cualitativa de un nuevo fenoneno puablico por antononasia vy
advertir que siendo

innensa la admnistracion, ella se podia definir conp I a
ciencia de lo util y lo dafioso'", dando a entender con esta
desi gnaci 6n intencional nente vaga, pero cierta, la ilimtada

esfera de sus atribuciones.’ Es a tal grado anplia la accién de
la admnistracion publica, que de no haber establecido Ila
di vi si 6n del conocinmiento de |las ciencias, en su inconmensurable
espaci o se confundirian todos los intereses sociales. Toca a la
adm ni straci 6n publica hacer confluir en un punto comin a estos
intereses, fundir en uno a |os que son afines, inpedir el roce
cuando no lo sean. Tal es la misién de ese poder que desde sus
di as se designaba con el nonmbre de adni nistraci 6n publica.?

El aporte nAs generoso al estudio de la adm nistracion
publica teniendo comb foco al bienestar social se debe al
pensam ento administrativo italiano. Ali se cre6 y desarrollo
un anmbito de cultivo nmuy vigoroso de l|a ciencia de la
adm ni straci 6n publica alrededor del concepto del Estado, bajo
el influjo de una sociedad nutrida por la civilidad. El arranque
del estudio de la ciencia de |la adnm nistracion publica en Italia
fue uno de los mas tardios en Europa y tuvo una gran influencia
al emana, especial nente debido a Lorenz von Stein. Antes de que
se publicara en Italia su libro La Cencia de |a Adm nistraci6n
Pabl i ca, cuando corria el afio de 1897, el pensador
adm ni strativo aleman ya era nuy consultado por |os estudi osos
| ocal es. Esta publicaciodon vino a confirmar su influencia. Dicha
obra fue magnificanente prol ogada por Attilio Brunialti, a quien
debenbs una sintesis nmmgistral del pensamento admnistrativo

. Ibid, p. 222
8 1bid.
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italiano de entonces, asi conp |a reproducci 6n de | argos pasajes
de | os autores prom nentes.

La ciencia de la adm nistraci 6n publica italiana conenzd a
cultivarse hacia finales del siglo XIX aunque |os trabajos de
derecho adm nistrativo de Juan Dom ngo Romagnosi (Principios
Fundanent al es del Derecho Admi nistrativo) se renontan a 1814. En
efecto, aquella disciplina fue auspiciada por |os conceptos de
| a escuela administrativa alemana,® si bien es cierto que desde
princi pios del siglo Xl X tanmbi én estuvo fuertenmente influenci ada
por el derecho administrativo francés.

Ni ngun pais nostré mayor interés que Italia en pro de una
definicion estricta de la admnistracién publica durante el
siglo XI X, conpb consecuencia del esfuerzo por diferenciarla del
derecho adm nistrativo. La gran cantidad de obras, articulos,
ponenci as y di sertaci ones ent onces pr oduci das, tuvi eron
princi pal mente ese propésito. Esto explica por qué existid casi
una obsesién por distinguir y afianzar a la ciencia de la
adm ni straci 6n publica frente al derecho adm nistrativo, que era
entonces |la disciplina preponderante. Anbas disciplinas fueron
igual mrente influidas por el derecho admnistrativo francés,
primero, y por la ciencia de |la adm nistraci 6n publica al enana
después. La influencia de anbas tradiciones producira un choque
gue caracteriza desde entonces a la ciencia de |la adm nistraci én
italiana, incluso hasta nuestros dias. Es Italia donde la |ucha
por |a autononmia de la ciencia de |a adm nistraci6n puablica ante
el derecho adnministrativo, consistiéo en la linea de conbate
académ co nmas enconada.

Oro precursor de la ciencia de |la admnistraci 6n publica
italiana fue Govanni Mnna, autor del trabajo El Derecho

9, Brunialti, Attilio. Prefazione. Stein, Lorenzo. La Scienza

del |l a Pubbl i ca Ammi ni strazi one. Tori no, Uni one
Ti pografico Editrice. 1897. p. |
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Adm nistrativo en el Reino de las Dos Sicilias, publicado en
1840. En él explicé que el Estado, cuyo propésito es la
conservaci on del derecho, tiene un doble novimento a través del
cual se activan las fuerzas sociales del <centro hacia Ila
periferia y de la periferia hacia centro.® Las fuerzas social es
se nueven originalmente de la periferia al centro porque el
Estado es o6rgano del derecho y el nedio del "consorcio civil"
luego el Estado las nueve en sentido contrario, hacia la
periferia, donde estan los individuos que son su fuente
original. Dentro de este doble novimento, la adnmnistracion
publica consiste en el ejercicio del poder ejecutivo y judicial;
es, de hecho y de derecho, un conjunto de actos gubernanental es
y de funciones que se desarrollan de acuerdo con |la Constitucion
politica.

Manna hizo wuna triple tipologia de I|a adm nistracién:
admi ni straci 6n del Estado, la admnistracion civil y la
adm ni straci 6n contenci osa. La administracién del Estado es el
novi mento concentrador, la administracién civil es el
novimento de difusidén y la adnministracion contenciosa es la
provision de la tutela de la accion realizada, que resuelve |as
controversias entre | os ciudadanos y el Estado notivadas por |as
acci ones gubernativas, asi cono de |os ciudadanos entre si
debido a la aplicacién del derecho privado. La adm nistracién
del Estado es indivisible porque se caracteriza por el nonto de
las fuerzas sociales que concentra, en tanto que I|a
adm nistraci6n civil tiene tantas ramas cuantos son | os objetos
de la sociedad. La admnistracion contenciosa se distingue en
funcion de los objetos a los que se aplica. Esta adm nistraci 6n
debe regresar en su novimento hacia si nmisma para facilitar el
funcionamento de Ilas admnistraciones estatal y civil, vy
prevenir |as perturbaciones y |os peligros.

10, Referido por Brunialti, obra citada, pp. |11-VI.
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La adm nistracion del Estado es wun instrumento de |la
adm nistracion civil, porque el Estado es un nedio para |la
soci edad con arreglo a los fines que ésta persigue. La prinera
est abl ece | os nodos de conservaci 6n del derecho, |a segunda |os
aconoda a los diferentes fines de |a sociedad. La adm nistraci 6n
del Estado reune las fuerzas norales, intelectuales, fisicas y
econom cas, y debe cuidar de su desenvol vi m ento. La
adm nistracion civil tiene la doble finalidad de renover |os
obstdculos que se alzan contra el derecho y confornarse
pl enamrente a |la noci6n del Estado para suplir |as deficiencias
de los individuos, <cuidar de |as personas, asegurar Ila
propi edad, estinmular I|la sociabilidad; y desarrollar a |los
honbres pero sin confundirse con elenentos de |la vida social
tales conb el arte, la religion y la industria. Toca a la
adm nistracion civil el cuidado de lo comin, el sistema de
prohi biciones, la vida fisica y noral de |la sociedad, y la vida
i ntel ectual. Aunque no |e corresponden |os elenentos de |a vida
social, es su responsabilidad el cuidado de |as obras publicas,
viveres, salud, conercio, industria, ciencias, bellas artes,
letras y la educacion. Es la accion supletoria del Estado que
nace en razon directa del grado de desarrollo de civilizacion.

En la época en que Burgos estaba activo en Espafia, José
Posada de Herrera se inici6o en el estudio y |la ensefianza de |a
adm ni straci é6n publica, tanbién bajo |la guia del ideario de
Carl os Juan Bonnin. Fue uno de los mas inportantes pensadores
adm nistrativos de sienpre. Fue tanmbién uno de los prineros
catedraticos de ciencia de la admnistracion publica en el
mundo, gracias a las lecciones que inpartié en |la Escuela de
Adm nistracién de Madrid. Sus Lecciones de Admnistracién
i mpartidas durante 1843 y reunidas conp versiones taquigraficas
de sus alumos, fueron publicas para beneficio de entonces y de
ahora.'! Esos alummos fueron Antonio de Bascén, Juan Pérez Cal vo

11" Las | ecciones conprenden tres tomps en | os que estéan editadas

66 di sertaciones magi strales de Posada de Herrera, en |la Escuel a
Especial de Adm nistracion. Posada de Herrera, José. Lecciones
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y Francisco de Paula Mdrazo; este ultinop autor tanbi én de una
obra sobre administracion publica basada en el trabajo de su
pr of esor . 12

La catedra de admnistraci6n puoblica inplicé un gran
progreso para |la instrucci 6n publica, sobre todo porque entonces
| a ensefianza conprendia el derecho, la nmedicina y las ciencias
eclesiasticas, mlitares, naturales y exactas, y cono |o sefial ¢
con énfasis Posada de Herrera, soOlo estaba olvidada |la ciencia
del gobierno y de la admnistracion publica conmb si regir a un
puebl o fuera un arte facil y sencillo que no necesita estudio.!?
Insiste en que esto era explicable antafio cuando el gobierno era
el patrinmonio de una famlia, nmas no en |la época del autor, en
| a cual |a denocracia habia anpliado | os derechos ci udadanos.

Incluso, en tanto para | os cargos de juez, pronotor fiscal y
abogado se exigian "afios de estudio y una gran cantidad de
catedras y exanenes, ninguna prueba de capacidad se cree
necesaria al que ha de desenpefiar la carrera admnistrativa, vy
sin mas neritos que el favor, entran a gobernar algunos de
nuestros enpl eados, haci endo ensayos costosos en el cuerpo de la

de Adm nistracion. Mdrid, Instituto Nacional de Adm nistracién
Pablica. 1978 (1843). Tres tonpbs. Version facsim|. Esta edicidn
carecia de un cuarto tonb que conprende |as |ecciones 67-73,
qui z&4 porque fue hecha con el ejenplar de |la Biblioteca Nacional
gue no tiene el msno. Recientenente, Francisco Sosa Wagner
encontro |la obra integra en cuatro tonbs dentro de |a Biblioteca
de la Universidad de Oviedo y la dio a la inprenta, donde se
public6 de manera facsim|: Posada de Herrera, José. Estudios
sobre la Beneficencia Publica. Lecciones de Adm nistracion.
Ovi edo, Universidad de Oviedo y Universidad de Ledn. Cuarto
tonp. 1995 (1845).

12 Madrazo, Francisco de Paula. Mnual de Adninistracion.
Col ecci 6n Popul ar Mexicana. Paris, Libreria de Rosa, Bouret vy
Cia. 1857.

13, Posada de Herrera, obra citada, p. 9.
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naci 6n".'* En |os quehaceres judiciales el trabajo es conplejo,
reclama | a participaci 6n de personas inteligentes que denuestren
sus argunentos, |lo que no ocurre en la admnistracion publica
donde las exigencias a |os servidores publicos son rnucho
nenores. Es mhs, en tanto los errores de un juez puede
corregirlos un superior, los de la administracidon son
irreparables. En fin, Posada de Herrera se nuestra nuy
sorprendido del gran cuidado puesto en los intereses de un
i ndividuo y el enornme descuido hacia |os de |a sociedad, de que
se dé preferencia a las relaciones entre |os individuos por
encima de | as relaciones entre el individuo y |Ia nacion.

Evocando el planteamento de Burgos sobre el caracter
omipresente de |a administracion publica, espeta cuan
importantes y cuan variadas se han ofrecido a nuestros ojos
todas las ramas de la adninistraci6n publica.® Desde que el
honbre nace y hasta que nuere, él vive bajo su vigilancia y su
cui dado, y siguiéndole con la solicitud de una madre carifiosa
la administracién publica |o aconpafia de |a cuna hasta el
sepul cro. En suma: "si el cielo le dio vida, |la admnistracién
lo certifica".?

La adm nistracion publica sigue la mano del |egislador,
ejecutando las |eyes; pero con frecuencia examna |as
necesi dades publicas, reune los datos y prepara |os fundanentos
de las disposiciones legislativas. Ella preside |as elecciones,
organiza el ejército, recaba los ingresos publicos, admnistra
el patrinmonio publico, celebra tratados internacionales: "es, en
suma, |a sociedad en accién, pensando, obrando, siguiendo el
camino que le ha marcado la providencia en el espacio de |os

41 bid.
5 Ipid, p. 10.
16 |bid, p. 11.
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siglos".?” Todo esto, que consiste en una nultitud de rel aci ones
que vinculan al honbre y la admnistraci 6n, conprendan tanbi én a
| a organi zaci 6n social, y a su vida noral y nmateri al

Posada de Herrera comenz6é sus |ecciones con una Vigorosa
expresi 6n que referia a la adm nistraci én publica cono propia de
todos los tienpos y todas | as soci edades; pero que en todas |as
adm ni straci ones, segun su clase, hay sienpre un principio que
domina y forma la base de todas ellas.® En su inicio la
adm ni straci 6n era heterogénea, yacia dispersa en | os
territorios nacida del egoisnb local y carecia de principios
general es que la unificaran. No habia condi ciones para |a unidad
adm nistrativa de Espafa. Para entonces, el desarrollo de |as
reglas propias de la administracion publica trab6 una estrecha
relaciéon entre la admnistracién y el derecho adm nistrativo.
Pero en tanto que l|la admnistracion publica es el nunero y
di stribucidén de agentes que tiene el gobierno para poder
ejecutar las leyes, el derecho adm nistrativo es el conjunto de
las leyes administrativas.!® Ambos convergen en el canpo de
cultivo de una nueva disciplina, la ciencia de |a adm nistracio6n
publica, que es "aquella ciencia que establece los principios y
| as relaciones que hay entre |la sociedad y los menbros que |a
conponen, o0 viceversa, entre |os individuos que conponen |a
sociedad y la sociedad msma, nas aquellos derechos que |a
equi dad establece entre los particulares, y nacen del msno
princi pio de asoci aci 6n".?2°

Posada de Herrera es uno de |os mas genuinos discipulos
espafioles de Bonnin, pues conmb su nmaestro concibié a la

Y 1 bid.
8 1bid, p. 18.
¥ 1bid, p. 36.
20| bid.
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adm ni stracion publica conmo una ciencia, un arte 'y un
establecimento politico. Del manera simlar, el alumo més
genuino de Posada de Herrera fue Francisco de Paula Madrazo,
naci do en Barcelona en el afo de 1817. A la edad de 25 afos
asistio a las lecciones de adm nistracion inpartidas por José
Posada de Herrera, que copi6 junto con dos condi scipul os suyos.
En 1857 saliéo a Iluz wuna obra de Madrazo, Manual de
Admi ni straci 6n, pero no en Espafia sino en Meéxico, formando parte
de | a Encicl opedia Popul ar Mexicana. Tal es el nptivo hipotético
por el cual Mdrazo es desconocido en Espafia, donde no
encontranmps referencia alguna de su obra. Su Mnual, inspirado
conpl etanente en |as Lecciones de Posada de Herrera, es una
especie de sintesis de esta obra. Su publicacion en Mxico
sefiala un hecho relevante: aqui habia wuna significativa
actualizacion intelectual en el siglo XIX, toda vez que se
cultivaba la ciencia de |a admnistraci 6n publica ms avanzada
entonces: |a espaiiol a.

Madrazo cuenta que la aficién que se ha despertado sobre el
estudio de la ciencia de |a adm nistraci 6n publica, no so6lo debe
mrarse conb un notable progreso de |la instruccion publica, sino
comb uno de esos fendnenos que revelando el estado de la
sociedad.?® Su obra no tendrd comp base teorias vanas n
princi pios abstractos, sino doctrinas de aplicacion préactica. Su
objeto son todas las instituciones, las leyes y |os derechos que
forman los diferentes |l azos y relaciones del honbre en soci edad,
asi comp todos |os derechos de ella nisma. 22> Se ha propuesto
escribir un tratado cientifico, no un libro de politica, que
pretende conpendiar |os buenos principios sobre que puede
establ ecerse una administraci on publica inteligente, ilustrada,
justa y vigorosa.

21 Madrazo, obra citada, p. 5.

22 |bid, p. 9.
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I nspirado por su nmestro, tomd |os conceptos de unidad y
centralizaci én para explorar l|la nocién energente de publicidad
donde destaca el espiritu de gestacion de |la confianza entre |os
ciudadanos y |la generalizacion de las costunbres cono una
anpliacion de la vida civil. Se trata de la creacién de |o que
[lama el "espiritu pablico" a través de la anpliacion en la
comuni caci 6n entre |os individuos.?® Esta versién de lo publico
sirve de preanbulo para su definicion de la ciencia de la
adm ni straci 6n publica, conmp aquella disciplina "que establece
los principios y relaciones que nedian entre |la sociedad y |os
i ndi viduos que |a conponen; mAs aquellos derechos que existen
entre los particulares que estan reglados por |la equidad y nacen
del principio de asociaci6n".?*

El cultivo de las ciencias juridicas no es un canpo arido,
sino un terreno fértil donde tanmbién se labran |o0s asuntos
sociales. En el afo de 1852 fue publicada una obra de este
tal ante: Lecciones de Derecho Adm nistrativo de Teodosio Lares
i npartidas en el Ateneo Mexicano. Consisten en catorce |ecciones
gque tratan del derecho adm nistrativo, el poder ejecutivo, la
adm ni stracion activa, las atribuciones de |a admnistracioén
graci osa, la adm nistraci 6n contenciosa, |a divisién de poderes,
el poder judicial, el poder admnistrativo y la jurisdiccion
adm ni strati va.

El derecho admnistrativo era todavia una ciencia poco
cultivada entre los nmexicanos y fue en Francia donde se intento
establ ecer conb wuna ciencia basada en principios positivos,
necesarios e incontestables, tarea en la que participaron
Cormenin y Macarel en 1818, CGerando en 1819 y Foucart en 1841
toda vez que Laferriere habia sintetizado sus elenentos vy
Chaveau Adol phe habia puesto |a cinentaci 6n acadénmica en |a que

23 |bid, p. 13.
24 |bid, p. 18.
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descansaba. Pero fue Laferriere quien influydé nmas profundanente
el pensanmento de Lares, pues de él adopta su concepto de
derecho admnistrativo cono la ciencia y l|la conpetencia del
poder ejecutivo, pero abarcando tanmbién a los funcionarios vy
tribunales admnistrativos con relaciéon a los intereses y
derechos de |os ciudadanos, asi conp con el interés general del
Est ado. 2°

Su foco de andlisis radica en l|la organizaci 6n del poder
ej ecutivo. Un concepto tan anplio del derecho adm nistrativo |o
rel aci ona con el derecho publico, al que concibe conb |a ciencia
de los principios de |la organi zaci 6n de |la sociedad civil; o nas
preci sanente, la ciencia de la organizacion de |os poderes
sociales.?® La diferencia entre el derecho publico y el derecho
adm ni strativo consiste en que el primero entrafia a todos |os
poderes sociales, en tanto que el segundo s6lo tiene incunbencia
con |la acci 6n del poder ejecutivo.

Alli donde haya exi stido gobi erno hubo t ambi én
adm ni straci 6n publica, pues no puede concebirse gobierno sin
adm nistraci6én, ni ésta sin reglas destinadas a dirigir a |os
funcionarios en | os diversos ranps admnistrativos.?’ Lares evoca
el planteam ento de Laferriere en el sentido de que el derecho
adm ni strativo no se constituyo durant e I a nonar qui a
absolutista, sino en la época de |la Asanblea Constituyente, tal
comb |lo henps constatado en la obra de Bonnin. El derecho
adm nistrativo se sustenta en principios racionales, siendo |as
instituciones administrativas la realizacion o consecuencia de
tal es principios.?®

25, Lares, Teodosi o. Lecciones de Derecho Admi nistrativo. MXico,

I nprenta de Ignacio Cunplido. 1852. p. 2.
26 Ibid, p. 3.

27 1 bid.

28 |bid, p. 5.
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En Mexico, las instituciones admnistrativas y el derecho
adm nistrativo se encontraban dispersos en distintas formulas
juridicas, gue incunben a los diferentes ranps de Ila
adm ni straci 6n publica, toda vez que habia una confusidn entre
el contencioso admnistrativo y el orden civil. Todo esto
reclamaba el concurso de la ciencia de la adninistracioén
publica: "asi es conb |a necesidad de |la ciencia se hace sentir,
en | os casos graves y conplicados de |a adni nistraci 6n. Debenos,
pues, todos aspirar a su desarrollo, porque en él estanps todos
i nteresados. No hay uno solo sobre el que no haga sentir la
accion de la administracion. N |las personas, ni |os bienes
pueden estar exentos de ella. Administrar, es obrar, y la accion
del gobierno se ha de ejercer precisanente sobre las cosas y |os
i ndi viduos. Conbinar en |la accidén el interés publico con |o0s
derechos e intereses de los particulares, de tal nmanera, que
aquéel prefiera sin herir ni ofender a éstos, es el gran problem
de la administracién y su resoluci6on conprende toda |la ciencia
de la adnministracion. Ciencia en que todos tenenps un grande y
particular interés, porque de ella depende que el gobierno al
adm nistrar l|la cosa publica, |lo haga sin atacar nuestros

derechos ni perjudicar nuestros intereses".?°

El argunento de Lares nos deja frente a una admi nistraci on
activa, cuyo obrar se ejerce sobre las personas y |las cosas: si
la adm nistracion activa toca |los intereses de |as personas Yy
provoca sus reclanaciones, ella se |lam poder gracioso; si
hiere sus derechos y da lugar a un recurso contra sus
deci si ones, se |lama poder contencioso. 3°

Tal conmb |o henos podido constatar, una variedad de
pensadores dedi caron su esfuerzo al estudio del bienestar social

2% |bid, p. 10.
30 |bid, p. 16.
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conbp uno de los tenas de atencidén dilecta de la ciencia de |la
adm ni straci 6n publica de sienpre.

TEORI A DE LA ACCI ON SOCI AL PCSI TI VA Y DI RECTA
DEL ESTADO

En Italia, Govanni de Gonnis G aquinto continud | os pasos
de G ovanni Manna conp un activo cultivador de la ciencia de |la
adm ni straci 6n publica. En su Prelacion al Curso de la Ciencia
de la Adm nistracion Publica (Prelezione al Corso della Scienza
dell a Pubblica Amm nistrazione, Florencia, 1876), argunmento que
| a adm ni straci 6n publica no es un hecho aislado, sino una serie
conpl eja y concatenada de actos. Son actos porque adm nistrar es
esencialnente hacer, y no puro conse o0 ni pensamento o0
del i beraci 6n. Ella es esencial nente acci 6n, pues |la actividad es
una de | as caracteristicas pri nci pal es de cual qui er
admi ni straci 6n.®! Dichos actos deben producir una utilidad que
consiste en el fin perpetuo que caracteriza a |os diversos actos
de la adnministracioén.®® La utilidad puede ser positiva o
negativa, nediata o innediata, ya se trate de lograr un bien o
evitar un mal. En todo caso, |os actos admnistrativos deben
incidir en la cosa publica porque estan relacionados con la
soci edad toda, independientenente del caréacter que tengan. Por
consiguiente, "la admnistracion publica puede definirse, en
sentido objetivo, conb una serie de acciones ejecutadas por la
autoridad publica de acuerdo a la forma de Constituci6n, sobre
materias interesantes a la cosa publica".®®* Arededor de la
adm ni straci 6n puablica se ha establecido un cuerpo de doctrina
racional con referencia a un grupo de acciones cuyo objetivo es
| a prosperidad naxima de la cosa publica, pero preservando a la
propiedad y |la |ibertad.

31, Referido por Brunialti, obra citada, pp. XXVIII-XX X

32 Ibid, p. XXX
33 I bid.
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La ciencia de |la administracion publica esta dividida en
varias ramas. La prinera es la parte organica o técnica, ella
examna las leyes supremas de l|a admnistracion publica, |os
criterios de organizacion, las instituciones, la jerarquia de
los cargos y las relaciones entre ellos; en fin, el estatuto de
| os funcionarios. La segunda se refiere a la adninistraci 6n de
territorio del Estado, sus provincias y sus conuni dades. Trata
asimsnmo lo relativo a la satisfaccion de |as necesidades de |la
cosa publica, asi conb de los nedios enpefiados en ello.
Finalmente, la tercera parte se refiere a la accidén e incluye
| os sistenas de "gestion de |la cosa publica” y la contabilidad
guber nanent al

De Gonnis Gaquinto creia que, en ultim instancia, "de
todo este analisis (...) deriva |06gicanente el concepto
fundanmental de nuestra ciencia. La ciencia de |a adm nistracién
publica es la ciencia que ofrece los principios racional es del
organi sno admnistrativo, |as necesidades de |la cosa publica,
| os nedios para proveerlas y la gestion de los msnps. Es una
ciencia practica, pero no debe confundirse con el arte de |as
finanzas".®* A ella corresponde |a descripcién general de la
adm nistracién publica y la recoleccion de la suma de |os
principios racionales,® en tanto que el derecho administrativo
estudia las leyes referidas al Estado. Pero anbas disciplinas se
di sti nguen por su extensi on, objeto, caracter y al cance.

La administracién publica, innersa en su nas anplia
conprensi 6n, abraza dos objetos suprenps: uno considera el
nmecani snro de | os servicios publicos, el organisnp interno, |os
principios relativos al msno y las atribuciones de |os
funci onari os jerarquizados. Es la parte organica y técnica del

4 1bid, p. XXX
35 | i d.
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orden administrativo. El otro objeto se refiere a la accidn
m sma del poder ejecutivo y de todos sus funcionarios, por nedio
de la cual se proveen los servicios publicos con referencia a
| os derechos y los intereses de |os adm nistrados. El priner
objeto es propio de la ciencia de |la adm nistraci 6n publica, el
segundo del derecho adnministrativo.®

En su pensam ento adm nistrativo observanos una tendenci a:
la ciencia de I|la admnistracién Ileva el calificativo de
"publica". Este matiz, privativo de los italianos, serd uno de
| os sellos que caracterizardn a la ciencia de |la adm nistracion
peni nsul ar.

Oro autor italiano «cultivé principalnmente el derecho
adm nistrativo. Nos referinbs a Lorenzo Meucci y su libro
Instituciones de Derecho Administrativo (lInstituzioni di Dritto
Ammi nistrativo, Ronma, 1879). Meucci tanbién se enpeiié por
distinguir a la ciencia de l|la admnistracién publica y el
derecho admnistrativo, pero e examen de la prinmera se
restringe a sus vinculos con ese derecho. A la ciencia de la
adm ni straci 6n publica corresponde el aspecto material, en tanto
qgue al derecho admnistrativo toca |lo formal; a la prinera
i ncunben las relaciones entre el Estado y |a sociedad, en tanto
que al segundo interesa l|la organizacion de la admnistracion
publica, y las relaciones juridicas entre ella y |os ciudadanos.

Meucci concibi 6 al Estado conpb |a potestad publica en la
cual se pueden encontrar dos nonentos: el de su Constitucién y
el de su accioén.®’ Conp el hombre, que nace y que obra, el Estado
se forma y opera. Pero anbos nonentos estan presididos por el
derecho, debido a que al constituirse su accién estéa regul ada.
De la msnma nmanera conb |la potestad del Estado se distingue en

36 Ibid, p. XXX

37, Meucci, Lorenzo. Instituzioni di Diritto Amm nistrativo.

Torino, Fratelli Bocca Editore, 1898 (1879). p. 1.
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| egislativo, ejecutivo y judicial, asi la accion estatal se
di vi de en | egi sl aci On, adm ni straci on y j urisdiccion.

Propiamente |la admnistracion publica es toda l|la accién del
poder que cuida los intereses generales, es el gobierno sin la
legislacién y la judicatura.® Pero hay un sentido mas restricto
del gobierno que significa la accidén politica que cuida |os
intereses generales y norales de |a sociedad consi derada conp un
todo, accion para la cual |a admnistracién publica es una nera
aplicacion subalterna. La admnistracién publica inplica la
accion msma en el nonento ejecutivo del acto; es nmas: la voz
| ati na ad adm ni strando significa hacer. Pero |a adm nistracion,
en su pleno sentido, no sélo entrafia el acto en si, sino al
conplejo de las instituciones y oOrganos que dirigen y Ilevan a

cabo | a acti vi dad.

Tanbi én un conspicuo cultivador del derecho, V. E. Ol ando
es célebre por su libro Principios de Derecho Admnistrativo
(Principi di Dritto Amnistrativo, Florencia, 1891), en el
cual se observan pasajes | Ucidanente redactados que citan vy
explican la inportancia de Lorenz von Stein conp tedrico muy
princi pal de |a administraci6n publica.?®® Sin enbargo, no es esta
obra a la que nos referirenpos aqui y ahora, sino otra que esta
rel aci onada con la ciencia de |la admnistraci én publica: Derecho

Admi nistrativo y Cencia de |la Admnistracion (Dritto
Amm nistrativo e Scienza dell' Anmi ni strazi one, Bol oni a, en
1887) .

Aunque Ol ando ha | ogrado grandes créditos conp cultivador
del derecho administrativo, sus neritos en la ciencia de la
adm ni straci 6n puablica son tanbi én el evados. Fue catedratico del
Ateneo de Palernp donde ensefid |las doctrinas de von Stein y

38 | pid.

% Olando, V.E. Principios de Derecho Adninistrativo. Madrid
Instituto Nacional de Admi nistraci 6n Publica. 1978 (1891).
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Carlo Ferraris, y de anbos tomd la idea de que Italia es el
anico pais donde existe un debate sobre |la oposicion entre la
ciencia de la admnistracion y el derecho administrativo; pero
advierte que tal cuestion exige cuidadosas reflexiones. Anbas
di sci plinas se nmueven en aquell o gque se conoce conb "injerencia
del Estado en l|a sociedad" o "injerencia social del Estado".
Esta idea se encuentra al margen de las proposiciones del
liberalisnb y de teorias econdm cas sinilares, por |o que define
a la ciencia de |a adm nistraci én publica conp "la ciencia de la
injerencia social del Estado".*® Es tal injerencia la razoén
material que da vida a la ciencia de |a adm nistracion publica
frente al derecho adm nistrativo.

Habi endo abrevado en el ideario adm nistrativo de Stein,
sostiene que "el Estado se afirma efectiva y vigorosanente cono
antitesis de la sociedad, de la cual es la organizacion
politica".*' Para desarrollarse, el Estado debe desenvol ver |os
elenmentos de la vida individual de los honbres, afirmar sus
fuerzas y anpliar l|las potencias de |os individuos. El Estado
puede coadyuvar a |a potenciacion de |os individuos por nedio de
I a prevenci 6n de enf er nedades cont agi osas, con el
establ ecimento de centros asistenciales y por nedio de |a ayuda
a todos |os necesitados. Debe procurar por la industria, el
coner ci o, el mer cado, vigilar los precios e intervenir
positivanente alli donde se | e necesite.

Aunque Olando ha consultado y enseflado las ideas de
Ferraris, muestra su inconform dad sobre la clasificacion de |a
ciencia de la admnistracién, en ciencia de |a admnistracién
politica y ciencia de |la admnistraci 6n social, porque dice que
esto inplica una distincion entre nedios y fines. Tanpoco esta
de acuerdo en l|a concepcién del derecho adm nistrativo conp

4 Ibid, p. XLMII1.

4l Referido por Brunialti, obra citada, p. XLV.
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di sci plina dedi cada al estudio del or gani sno de I a
adm nistracion, y la ciencia de la admnistracion cono el
estudi o de | a acci on.

V. Wautrain-Cavagnari o sinplenente Cavagnari conb tanbién
se |l e conoce, es uno de | os pensadores adnministrativos italianos
de nmayor peso intelectual. Su obra es uno de |los tratados de
ciencia de la adm nistraci én publica nmas conpleto, toda vez que
es producto de su experiencia conp catedratico en |a Universidad
de Génova. Nos interesa Wautrain-Cavagnari por la relaciodn
directa que tiene con Ferraris y von Stein, conp tanbién por
cuanto a su ubicacion intelectual dentro de la tradicidn de la
ciencia de l|a admnistracion publica. Escribié una obra nmuy
inportante para nuestra disciplina: Elenmentos de Cencia de la
Adm ni straci 6n  (El enmenti di Sci enza dell' Anmi ni strazi one),
publicada originalmente en 1890, a la que siguieron la ediciodn
de 1898 y la de 1919.

La administracion publica es el Estado en actividad y en
torno a esta categoria se desarrolla la teoria de Ila
adm ni straci on publi ca, cuya exposi ci 6n parte de | a
adm ni straci 6n econémica. Ella refleja tres fornas de acci 6n del
Estado: en | a producci 6on de la riqueza; en su circulacién; en la
distribucion y consunb de tal riqueza. La admnistracioén
interna, por su parte, se refiere a la accion del Estado en el
desarroll o nunérico de |la poblacion, |a salubridad publica, y la
benef i cenci a. La adnministracion de la cultura puablica,
finalmente, estad relacionada con |la accion del Estado en la
cultura del pueblo y los diferentes nivel es de educaci 6n.

Est an equi vocados qui enes creen que esa disciplina es una
nmera superficialidad o |a consideran una sinple rama del derecho
admi ni strativo.*? Wautrain-Cavagnari respondi6 a un jurista, que

42 Waut r ai n- Cavagnari , V. El enent i di Sci enza

del | " Amm ni strazione. Firenze, G Barbera Editore. 1919 (1890).
pp. 5-7.
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sardoni canente habia dicho que la ciencia de |a admnistracién
era "el derecho administrativo sin derecho", diciendo que espera
que aquellos que tengan la paciencia de leer su obra, se
persuadan facilmente de que la ciencia de l|la admnistracion
publica tiene un conpronmiso bien distinto al propio derecho
adm nistrativo. Toca a este el ordenamento juridico de la
adm nistraci 6n publica, en tanto que a la ciencia de la
adm ni straci 6n publica corresponden |as nociones técnicas. Amrbos
tienen tanto parentesco conp |lo tienen |la economia politica y el
derecho civil en |o que concierne a la propiedad y otros
derechos patrinoni al es.

La adm nistracion del Estado consiste en la autoridad
soberana, sea directamente, sea de manera del egada, asi cono el
enprender acciones interesantes al cuerpo politico, es decir, es
lo msnp que gobernar. Por consiguiente, "la ciencia de la
adm ni straci 6n debera tener conp objeto todas las materias que
conmpendia el gobierno de un Estado" (...) "La ciencia de la
adm ni stracién se define conb |la exposicidon netédica de |os
principios y de las teorias relativas a la accion social,
positiva y directa del Estado".*® Tomd conp base a |a categoria
de "acci 6n social del Estado" acufiada por Ol ando, y se propone
exam nar | os medios de que se sirve el Estado para conocer |as
condi ci ones de | a soci edad.

La ciencia de | a adm ni straci 6n publica tiene conp objeto de
su atenci 6n al Estado, y nmas precisanente |a acci 6n del Estado,
que inplica el doble problema de |a deterninacién de |os
obj etivos generales que ella debe conseguir, por un lado, y el
de | a adquisicion y uso correcto de |os nedios para |lograr tales
fines, por el otro. De lo prinero se ocupa la politica, de lo
segundo la ciencia de la admnistracién publica. Esta dltina
idea, en la que |la determ nacién de objetivos generales y la

43 1bid, pp. 8y 13.
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adquisicion y uso correcto de |os nedios estan separados, dice
que la adoptdé directanente de M Bluntschli. Por lo tanto, la
ciencia de la admnistracion es una rana de la politica, a la
vez una disciplina diferente del derecho constitucional y del
derecho adm ni strati vo.

Los nedi os del Estado son de dos cl ases: bienes econdm cos y
servicios personales, en tanto que las finanzas, el ejército y
la jerarquia civil son los tres grandes el enentos de su fuerza,
y forman en si tres disciplinas independientes.* La potencia y
prosperidad del Estado descansan en el desarrollo econoénico,
fisico e intelectual de |os ciudadanos. Pero el bienestar, la
salud y la educacién del pueblo dependen de la prevision vy
actividad de los particulares, y so6lo en nininma parte de la
i ntervenci 6n y ayuda del gobierno. Sin enbargo, el Estado no es
un sinple espectador, pues actla directa y positivanente sobre
| as condi ci ones de |a sociedad.

Acci 6n social del Estado significa que |la actividad estatal
toca a los individuos y a las clases, que son |os elenentos
constitutivos de |la sociedad: "diciendo, por |lo tanto, que la
ciencia de la admnistracidén estudia a la accion social del
Estado, se intenta aludir aquella accién que se refiere al
nejoramento de las clases sociales bajo el cuadruple aspecto

econdénmico, fisico, intelectual y noral".*® De aqui que Ila
di sciplina tenga | a denomi naci 6n de "ciencia de | a
adm nistracion social" y aspire a ser aprendida por |los

servi dores del Estado que |lenan sus diferentes mnisterios.

4. 1 bid.
45 1bid.
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La ciencia de la policia vive aun, a ella toca |la accion
del Estado que tiene una naturaleza indirecta y negativa, es
decir, un caracter de sinple defensa, proteccién o auxilio.
La ciencia de la admnistraci én, por su parte, se refiere a
la acci 6n social directa y positiva del Estado, y se define
por la iniciativay el novimento. Conforne a |lo anterior, |a
ciencia de la adm nistraci 6n publica se divide en ciencia de
| a adm ni straci 6n econdm ca, que se ocupa de la injerencia
del Estado en la produccion y distribucidén de la riqueza
naci onal; ciencia de la admnistracion interna, que estudia
la accion estatal sobre las condiciones fisicas de la
pobl aci 6n: sal ud publica, mgracion y benefi cencia; y ciencia
de la adm nistracién de la cultura, que considera al Estado
cono fundanmento del desarrollo intelectual y noral de
puebl o.

El profesor Sabbatini tanbién decidi6 penetrar en el
agudo problema de la separacion entre la ciencia de la
adm nistraci 6n publica y el derecho admnistrativo, y al
efecto escribiéo un articulo titulado "Cencia de la
Admi ni straci 6n y Der echo Adm ni strativo" ("Scienza
del | Ammi nistrazione e Diritto Amm nistrativo", 1893), donde
nostro su discrepancia con la teoria de la injerencia socia
del Estado conmp propia de la ciencia de |la admnistracion
dejando al derecho admi nistrativo |lo correspondiente a |as
normas juridicas que regulan esa accion. El Estado, para
al canzar los fines que tiene conp tal, debe enprender actos
rel ati vos a su organi zaci 6n y conservaci 6n, asi conop aquell os
otros que se refieren a la tutela de |os ciudadanos. E
Estado interviene en | a soci edad para pronover, desarrollar y
asegur ar la satisfaccion de |as necesidades fisicas,
econom cas, norales e intelectuales de |a propia soci edad.

Por principio la "admnistracion publica del Estado"
tiene dos tipos de objetivos, uno politico, otro social, de
nodo que se debe clasificar a |la admnistracion publica en

195

DR © 1990. Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQJXm9

adm ni stracion politica, por un lado, y adnnistracion
social, por el otro. Esta division se refiere al Estado desde
el &angulo de su nodo de ser conb entidad politica, en
contraste con su nodo de obrar conp 6rgano de |a sociedad.*®
La admi nistraci 6n del Estado corresponde a la ciencia de la
adm ni straci 6n politica y el derecho adm nistrativo politico
o del Estado, en tanto que |la adm nistraci 6n social incunbe a
la ciencia de la adnmnistracion social y el derecho
admi nistrativo social.% Aunque ambas disciplinas tienen un
objeto propio se agregan en una disciplina aGnica: la ciencia
de la adm ni straci 6n. Enpero, la ciencia de |a adm nistracion
debe ser clasificada entre las ciencias politicas, no dentro
de |l as ciencias sociales, porque estudia |las funciones que e

Est ado pone en préactica conb organo politico de |a sociedad.

Est os sefial am entos de Sabbatini nuestran el grado de
conplejidad de un debate que intenta desentrafiar |o0s
probl emas epistenol 6gicos inherentes a la ciencia de la
adm ni straci on.

Antoni o Longo escribidé un trabajo destinado a exani nar
la mul tinmencionada distincion entre el derecho administrativo
y la ciencia de |la adm nistraci on, que |l eva preci sanente el
titulo: "La Distincién entre el Derecho Administrativo y la
Ciencia de la Adm nistracion en Italia" ("La Distinzione tra
il Diritto Anmmnistrativo e la Scienza dell' Amm ni strazi one
en Iltalia", 1894). En la peninsula estaba ocurriendo el
choque de dos tradiciones, una francesa hasta el nonento
preval eciente, la otra alemana inpul sada por el concepto de
adm nistraci 6n social y que descansaba en |as doctrinas
formul adas por Lorenz von Stein. El encuentro provocd un
anbiente favorable a la independencia de la ciencia de |a

4 Ibid, p. LVIII.
47 1 bid.
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adm ni straci 6n publi ca, con ref erenci a al der echo
adm nistrativo. Longo creia que l|a admnistracién social
tiene suficiente individualidad para constituir una seccioOn
particular dentro de la ciencia de |a adm ni straci 6n publi ca,
pero no tanto para ser una ciencia auténoma.?® Cuando el
Estado ejecuta actos de policia, admnistra, de la msnm
manera que adm nistra cuando expide normas y mantiene a |as
i nstituciones de educaci én publica, y cuando regula |la vida
de |l as conmuni dades y | as personas noral es, asi conp cuando se
ocupa de la vialidad publica. "Adm nistrar es perseguir
determ nados intereses publicos, y este caracter se
di versifica por cuanto son diversos |los propésitos que |la
admi ni straci 6n se propone al canzar".*°

G Vacchelli es autor de |la obra La Gencia de la
Adm ni straci 6n cono Ci enci a Aut 6noma (La Sci enza
del I Amm ni strazi one conp Sci enza Autonoma, 1894). Manifi esta
su inconform dad con Ferraris por cuanto que la ciencia de |a
adm nistraci6n estudia a las cosas, mentras el derecho
adm ni strativo se ocupa de |o correspondiente a | as personas
y las acciones. No acepta tanpoco que la autononia de I|a
adm ni straci 6n puablica radica en la accién del Estado en |a
vi da econdém ca. Tanpoco concuerda con que |la adm nistracion
se contrapone a la politica, porque el elenmento politico esta
en la materia que concierne a las relaciones con otros
estados, asi conb en |as determ naciones de | os objetos que
persiguen el equilibrio entre las clases que integran al
Estado. ®° La politica y la adninistraci 6n no se pueden separar
porque conparten las msnmas nanifestaciones; su indole es
igual, sus actitudes y capaci dades no son diferentes.

48 Ibid, pp. XLIX-L.
49 1 pi d,
50 |bid, p. LII.
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El fendénmeno administrativo puede ser identificado en |a
organi zaci 6n de las fuerzas y de la actividad social, cuando
se encanmina a cunplir con ciertas funciones. El estudio de |a
adm ni straci 6n publica conprende enteranmente el proceso
funcional de |la organizacion social, por |o que explora sus
el enent 0s, caracteres, energias y condiciones, por |las cuales
se pueden lograr los fines propuestos. Por |o tanto, Ila
ciencia de la admnistracion publica trasciende los limtes
de la ciencia del Estado porque la admnistracion publica
subsi ste objetivanente en |la cooperaci 6n de |las energias, |la
voluntad y la actividad que dirigen |as fuerzas social es, con
respecto a las cuales el Estado es un 6rgano parcial sujeto a
al gunas de estas energias. La ciencia de |la admnistracion
publica "tiene cono objeto |as funciones sociales en general,
pero por cuanto en ellas se puede advertir wuna finalidad
especial, y una voluntad consciente y reflejo de actuar en
consecuencia para alcanzar l|os fines de las funciones
m smas".°Y A ella corresponde establecer cuales son |as
energias elenentales de una funciodn social, cuéles son |os
sujetos de la voluntad que se pueden ejercer para influir
efectivanente, cudl es la relacién entre |as condiciones
necesarias en |as funciones sociales y |la voluntad encam nada
a ejercer una influencia efectiva. En otros teérm nos, cual es
| a medida e i nportancia de |o "adninistrable".>?

Domingo Gura es autor de la Introduccién al Estudio de
la Ciencia de la Adm nistracién (Introduzione allo Studio
della Scienza dell'Amm nistrazione, 1895). Define a Ila
ciencia de la admnistracion cono "la disciplina que indaga
| os principios reguladores de |la accion del Estado para la
realizaci 6n de los fines de utilidad social, definiendo |os
l[imtes politicos y juridicos de la conservacion, e

*L Ibid, p. LVI.
52 | bid.

198

DR © 1990. Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQJXm9

desarrollo normal y el progreso del cuerpo social".®® Es una
di sciplina positiva y experinental. Estudia los limtes de |la
acci on del Estado cuando se encanmina a procurar el desarrollo
de | a sociedad, es la disciplina que especial mnente se propone
el estudio de todos |os problemas relativos al orden social .
En fin, la ciencia de |a adm nistraci én publica conci be al
Estado cuando desarrolla wuna actividad que pronueve el
beneficio de Ila vida social en lo econdnmico, fisico,
intel ectual y noral

Las ideas centrales de Juan Carlos Bonnin acerca de la
ciencia de la adm nistraci 6n publica trascendi eron hasta el
siglo XX. Esto es perceptible en la obra de un jurista
nexi cano, Ni céforo CGuerrero, cuyos Apuntes de Derecho
Adm ni strativo fueron publicados en la ciudad de Guanajuato
cuando corria el afio de 1929. El libro fue concebido conmp un
texto para el uso de |los alumos de |la catedra respectiva en
el Col egio del Estado. Esta obra continua la tradicién de |a
ciencia de |l a admnistraci 6n publica, toda vez que en ella se
pl asman tanbi én | as contri buci ones de Lorenz von Stein.

Al aceptar la profesion de la céatedra de derecho
adm ni strativo, preparo |los Apuntes debido a la ausencia o
insuficiencia de libros sobre la materia. Su idea principa
fue que | os alumos del curso penetraran en |l a inportancia de
la materia y tuvieran alguna idea de las principales |leyes e
instituciones admnistrativas federales y del Estado de
Guanaj uato0.°° Toda similitud con el texto de Manuel Colneiro
no es accidental, porque Guerrero modeld su obra en el
pensam ento del jurista espafiol, pero tanbién tiene cono

°3 |bid, p. LXII.
*  Ibid, p. LXIII.

°>, Guerrero, Nicéforo. Apuntes de Derecho Administrativo.

Guanajuato. Tipografia Conercial. 1929. p. 5.

199

DR © 1990. Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQJXm9

fuentes a José Maria Castillo Velasco, Manuel Cruzado vy
Emi | i o Rabasa, asi conmp a Frank Goodnow y Adol fo Posada.

Nicéforo QGuerrero tanbién separé al gobierno y la
adm nistraci é6n. El gobierno tiene una doble acepciodn: en
sentido anplio es una entidad que legisla, ejecuta y realiza
deberes judiciales; restringidanente conprende al poder
ejecutivo, y por lo tanto, a la politica y la adm nistraci én
propi amente dicha, de nodo que "gobernar es adninistrar".>®
Toca a la ciencia politica sefial ar hasta donde debe Ilegar la
accion del gobierno y dénde debe conenzar l|la de 1os
particul ares. Por su parte, la admnistracion en su sentido
general engloba la actividad total del gobierno, en tanto que
restringi damente se refiere s6lo a la funcion ejecutiva.
Evocandonos el ideario de Lorenz von Stein, Guerrero explica
gue las esferas admnistrativas constituyen cinco ranas:
adm nistracion de las relaciones exteriores, pues el
ejecutivo lleva los vinculos diplomaticos entre el Estado
nacional y otros estados, y se considera al Estado cono
sujeto del derecho internacional; admnistracién de |os
asuntos mlitares, gqgue consiste en las disposiciones
necesarias para preservar al Estado de | os ataques externos,
y en lo interior garantizar el orden publico; admnistracion
de los asuntos judiciales, que se refiere no a |la decision de
los tribunales, sino a la actividad de | os 6rganos ej ecutivos
del gobierno para proveer |a existencia de los tribunales en
| as condi ci ones necesarias para que cunplan su conetido; toda
vez que significa decidir sobre los conflictos que se
susciten entre | os habitantes del territorio por | o que ataiie

7

a los derechos de los misnps.® Tanbién se refiere a la

adm ni straci 6n financiera, es decir, |la admnistraci 6n de | os

°6 |bid, p. 11.

" Se trata aqui de una evocaci6n de la Secretaria de
Justicia, extinta en 1917. Ibid, p. 12.
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nmedi os pecuniarios para atender |os servicios publicos.
Fi nal rente, estudia a la admnistracion de 1o0s asuntos
interiores, que consiste en la garantia de l|los intereses
colectivos y el fomento del bienestar de | a ciudadania.

Por cuanto a la ciencia de |la admnistraci 6n publica,
"l a adm ni straci 6n puede ser pura o aplicada. La prinera conp
ciencia, es el conjunto de principios y de reglas que
determnan las relaciones entre el Estado y sus menbros
(...) abraza todos |os intereses, todas | as necesi dades de | a
soci edad, siendo su tarea innensa fonentar el bien y conbatir
el mal, sea cual fuere su causa. La admnistracion aplicada
es la adninistraci 6n conmp poder en ejercicio (...)".%® Para
una adm nistraci én publica solicita por el bien del Estado,
nada hay indiferente ni pequefio, y su nmrada debe ser
penetrante, su voluntad firme, su accioén permanente y su
perseverancia infatigable.® La adninistracién pablica se
relaciona directamente con |as necesidades materiales vy
noral es de |os pueblos, con el fin de satisfacerlas. Tales
necesi dades no sélo deben considerarse en su inpacto
i nmedi ato, sino en sus efectos futuros, de nodo tal que |a
adm nistracién publica debe situarse en un r égi men
preventivo, MAS gque en uno represivo.

Por cuanto a la accion admnistrativa, que no es otra
cosa que la accion social msm, ella incide tanto en |o0s
honbres conb en las cosas. En cuanto |los honbres, que
propenden a |a sociabilidad, pero también tienen conductas
antisociales, |la adm nistraci 6n publica fomenta a la prinera
y conbate a las segundas. Conmob Colneiro, al que cita
frecuentenente, juzga que la admnistracion no debe sélo
act uar negativa e i ndi rect anent e, si no positiva vy

58 @uerrero, obra citada,p. 13.

9. I bid.
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directanente "tomando la administracion la iniciativa en |os
casos en que el interés particular es débil, discolo o
sospechoso".® Por cuanto a las cosas, |a adninistraci 6n debe
servirse de ella pero no satisfacen | as necesi dades hunanas.

Su concepto de ciencia de la adnmnistracion puablica
tanbi én esta nmuy enparentado con |as ideas administrativas de
Manuel Col neiro, pues juzga que esa disciplina ofrece pocas
reglas fijas y verdades absolutas para dirigir |a accidn de
gobi erno, pues aplicada al Estado, que es tan variable cono
el individuo, la manera de adm nistrar debe ser variable en
| os pormenores y més flexible el poder que la aplica.®!

El nmérito de la obra de Nicéforo Guerrero no radica en
su originalidad, sino en | o que representa: |a continuidad de
la idea de ciencia de |la adm nistraci 6n publica a través de
dos siglos. Tanbién la contenpla refrescada por |0s nuevos
aportes a la propia disciplina, tanto en México conp en el
extranjero, |lo que ayuda a actualizar |as categorias que se
renontan a | a época de Bonnin.

Este npdo de pensar la sobre ciencia de la
adm ni straci é6n publica incluso se extendi 6 hasta finales de
|l os aflos de 1930. Rafael Bielsa, profesor argentino de
derecho administrativo y <ciencia de l|a admnistracioén
publica, puede ser considerado conmo un cultivador desde |a
concepci 6n italiana y nas alla cono discipulo de Lorenz von
St ei n.

Segun |l o hace saber, fue la eficacia de la accidn
adm nistrativa, la economia de |os servicios publicos y el
progreso técnico, o que provocd el nacimento de la ciencia

80 | pid.
61 | bid, pp. 15-16.
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de la adm nistracion publica ya no concebida cono ciencia
juridica, sino conpb ciencia politica. Esta idea fue fornul ada
en una de su obras nmgnas, Ciencia de la Admnistracién
(1937), publicada nucho tienpo después de su Derecho
Administrativo (1921).%2 La ciencia de la admnistracioén
publica es una ciencia politica especial que no estudia al

gobi erno general del Estado, sino al "buen gobierno de |a
admi ni straci6n publica".®® La disciplina se linita a la
eficiencia y la noral admnistrativa, toda vez que su
autonom a ya no es materia ni de discusién ni de negativa. La
inportancia de su crecimento obedece al i ncrenmento
correlativo de las funciones del Estado, especialnmente de |as
funci ones sociales referentes a la vida cultural y econdm ca
del puebl o.

Sus ideas fundanentales nacieron de |as concepciones
italianas, entre cuyas fuentes de inspiracién se hallan
Pressutti, Vachelli, Cavagnari y Ferraris. Pero el sustento
principal de su pensamento es la versioén italiana de |a obra
de Lorenz von Stein, La Ciencia de la Adnmnistracioén
Publ i ca. ¢

Bielsa razona que la distincion entre el derecho
adm nistrativo y la ciencia de |la admnistraci on publica, es
un supuesto necesario para el estudio de anbas disciplinas:
"la ciencia de la adm nistracion es ciencia politica en un
sentido; es una politica especifica de aplicacion innediata a
cada materia u objeto de la administracion publica. Es un
conjunto de principios que mran a la eficacia y |la econom a

62 Bielsa, Rafael. Derecho Administrativo. Buenos Aires,
Depal ma. 1955 (1921). Dos tonos.
63 Bielsa, Rafael. Ciencia de la Adnministracién. Rosario,

Uni ver si dad Nacional del Litoral. 1937. p. 24.

64 Stein, La Scienza della Pubblica Anm ni strazi one.
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de | a acci 6n adnministrativa".® Este concepto de |la ciencia de
la admnistracién, que tom distancia de las nociones
precedentes y nos recuerda |a idea de policy formul ada en | os
Est ados Unidos a principios de |os afios de 1950, es todavia
mas conprimda cuando Bielsa |le asigna |la facultad de indicar
los nodos y la necesidad de intervenir. De esta nanera, se
reserva a la ciencia politica la facultad de determ nar |os
fines especificos.

65 Bielsa, Ciencia de |la Administracién, p. 45.

204

DR © 1990. Universidad Nacional Autonoma de México





