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Capitulo 8

EL CONCEPTO DE ADM NI STRACI ON PUBLI CA
EN EL ESTADO LI BERAL DE DERECHO

La admnistracion publica ha tenido de antafio una
estrecha vincul aci 6n con el derecho, sobre todo a partir de
la extincion del Estado absolutista. Aunque esto es
perceptible principalmente en |os paises donde |os sistemas
juridicos se han basado en el derecho romano, tales cono
Francia, Alenmania, Espafia e Iberoanérica, |las naciones
angl osaj onas no han dejado de sentir su influencia. Hoy en
dia, a pesar de que la ciencia de |la adm nistracion publica
goza de plena |libertad ante el derecho adm nistrativo, |as
vi ncul aciones entre las dos disciplinas sigue siendo nuy
estrecha. Esto es especialnente visible en |la ciencia de la
adm ni stracion publica francesa, donde la ciencia de la
adm ni straci 6n fue sustituida por el derecho admnistrativo,
hasta bien entrado en siglo XX. Sin enbargo, este hecho no
constituyd un suceso singular de un pais, sino una nuestra
tipica de una tendencia que se esparci 6 por una gran vari edad
de pai ses.

La propension al estudio del derecho admnistrativo no
es fortuita, sino debida a condiciones histdricas que |a han
hecho inperativa. Antafio, en I|la época del absolutisno
di eci ochesco, existid un sistena autoritario de regul aci 6n de
| os procesos de gobierno establecido sobre una jungla de
| eyes, que estaba entrafiado en |l a enigmatica oscuridad de | os
procedi mentos admnistrativos y sustentado en un réginmen
altamente centralizado. Después, cuando el absolutisno fue
depuesto y energi 6 el espiritu republicano, se recuperaron
| os afiej os patrones romanos de gobierno basados en la |ey,
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dandose cauce al Estado de derecho, cuya base es el gobierno
fundado en la ley inpersonal e inparcial.?

Ccurri 6 entonces que |la adm nistraci 6n publica existente
fue incorporada con grandes dificultades dentro de una nueva
sede de prescripciones legales, que se convirtieron en
obligatorias no sélo para | os ciudadanos, sino para el Estado
m sno. Con base en | a denocracia y |a igualdad para todos, la
ley se elevo a la condicion de garantia de |legalidad para |a
acci 6n de la admnistraci 6n publica, asi conpb en una barrera
contra decisiones arbitrarias vy conb una prevision contra
| as concepciones trans-judiciales.? Desde una perspectiva
contrastante, en la cultura anglosajona se ha esgrim do que
exi ste una inconpatibilidad entre | egalidad y eficiencia, que
| a admi nistraci én puablica necesita libertad para adaptar |a
preexi stente voluntad del |legislador a las condiciones
canbiantes y que no deberia existir una revision post-
judicial. Sin enmbargo, estas prédicas fueron desconoci das en
| a Europa de finales del siglo XVIII y principios del XX
donde el derecho adm nistrativo fue ajustado a | os principios
del derecho romano y aconpdado dentro de un esquenma juridico
pl ur al conmpuest o por | os der echos consti tuci onal
i nternacional y fiscal

Todo esto consistié en un proceso de integracién que
arrancé con la Revolucién francesa y gradual nente se fue
reali zando en Europa. Fue de tal npdo que |la razén de Estado
se sustituydo por un sistema de reglas abstractas, conp
esencia del Estado de derecho. Al final del proceso, en
Francia prinmero y luego en otros paises, se consiguid una

! Langrod, Georges. Sone Current Problens of Adninistration

in France Today. San Juan, Escuel a Graduada de Adm ni straci 6n
Publica de | a Universidad de Puerto Rico. 1961. p. 7.

2. 1bid, p. 8.
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arnmoni zaci 6n entre una adm ni straci 6n publica ancestral y el
nuevo derecho administrativo.?

Sin enbar go, el est abl eci m ento del der echo
adm nistrativo conmb una disciplina no fue sino Ila
consecuenci a de su desarrollo como marco normativo del Estado
| i beral de derecho, cuya esencia fue la restriccién de |as
activi dades adm ni strativas a todo aquello que era
propi anente expresable a través de la aplicacién de la |ey.
Esto propicié que la sustancial cuantia de la actividad
adm ni strativa del Estado absolutista se redujera de manera
drastica en térm nos cuantitativos, toda vez que el bienestar
social, esencia de la antigua policia, fue sobreseiado. Esta
pecul iar circunstancia que aflord desde el origen del Estado
i beral de derecho, fue la linea divisoria entre el derecho
adm ni strativo dedicado al estudio de las nornmas que aplica
| a adm nistraci 6n publica, y la ciencia de |la adm nistraci én
publica conp depositaria del temario bienestar al que Bonnin
refiri6 cono noral de |a adm nistracion.

La relacion arnoniosa o antagonica entre el derecho
adm nistrativo y la ciencia de |la adm nistraci é6n publica esté
| ej os de haberse cancel ado, una vez que cada cual narcha por
su via de desarrollo disciplinario autoénono, pero esto |lo
tratarenps un poco nas adel ante.

Georges Langrod ha dicho una gran verdad: que la ciencia
del derecho adm nistrativo francés es bien conocida en el
mundo.* No se puede decir lo nmisnmp de su ciencia de la
adm ni straci 6n publica francesa, porque no tuvo nunca la
i nportanci a del derecho admi nistrativo a pesar de |a grandeza

3. Ibid.

4. Langrod, Georges. "La Science de |’Adninistration Publique

en France au 19éme et au 20éne Siecle: Apercu Historique et
Etat Actual". Francia, La Revue Administrative. 1961. p. 5.
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uni versal de Bonnin. La influencia del derecho adm nistrativo
en todo el mundo no tiene paralelo. En |la propia Francia,
desde principios del siglo pasado, tuvo un lugar privilegiado
en el seno de |as universidades, en tanto que en Europa su
trascendenci a fue mayuscula. El derecho admi nistrativo ya se
enseflaba en Francia desde 1804, pese a ciertos altibajos,
toda vez que de 1828 a 1838 se intensificd su cultivo docente
en todas | as universi dades.

Bonnin tanmbién fue inportante para el derecho
adm nistrativo, ya que en la edicién de 1809 afadidé el
proyecto de codigo administrativo que posteriornmente sirvio
de inspiracion al codigo administrativo portugués. Segun
Langrod esto explica |la paradoja de por qué Bonnin no tuvo
cultivadores directos de la admnistracién publica en
Franci a, aunque no carece de un "nmafiana" pronetedor que hoy
en dia se ha hecho realidad.® La escuela juridica de Bonnin

| a Si gui eron | os pri mer os est udi osos del der echo
adm ni strativo: Gerando, Macarel y Cornenin. Ellos son
est udi osos del derecho adm ni strativo gue  estuvieron

mar gi nal nente interesados en |la ciencia de |a adm nistracion
publ i ca.

Los tres aut or es fueron funci onari os publ i cos,
parl amentari os y profesores universitarios. Joseph Marie de
Gerando (1772-1842) fue el priner profesor de derecho
adm nistrativo, pues se abrido su catedra en 1828. Louis
Antoine Macarel (1790-1851), discipulo de Gerando y su
reenplazo en |la catedra después de su nuerte, ocupdé el cargo
de consejero de Estado. Cornenin (1788-1868) tamnbi én profesd
esa materia, fue consejero de Estado y catedratico en |a
Escuel a de Adni ni straci 6n durante 1848.

> 1bid,
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LA ADM NI STRACI ON PUBLI CA A TRAVES DEL DERECHO
ADM NI STRATI VO

En | a época en que | os franceses se enpefiaban de un nodo
tan intenso en el cultivo del derecho admnistrativo, |a
materia ya era trabajada en Italia, justo cuando |a obra de
Bonnin ya tenia tres ediciones. En efecto, |os Principios
Fundanental es del Derecho Adm nistrativo de Juan Dom ngo
Romagnosi fueron publicadas en 1814, cono parte de | o0os cursos
de la Universidad en Pavia. Se trata del primer texto de
derecho adnministrativo en Europa, pero que no se limta a
explicar los principios juridicos, sino que expone el enentos
que propianente trazan l|las bases de una ciencia de la
adni ni straci 6n publica.® El profesor dividié la materia de la
adm ni stracién puablica en cinco partes: |la admnistracién
publ i ca considerada en su realidad objetiva en sus rel aci ones
con el sober ano, con los admnistrados y con |os
funcionarios, asi com en o relativo a su organizacién
interna; la adm nistraci 6n publica considerada por su objeto:
el Estado, y por |lo tanto, con respecto a |os hechos y |os
ordenani entos de |a sociedad politica en su réginen juridico
y nacional, y en sus relaciones juridicas con |a organi zaci 6n
soci al desde el punto de vista de la noral; |a adm nistracién
publica estudiada a partir del aspecto de I|a propiedad
publica, la forma de gobierno y desde el éangulo de la noral;
la econonfia "civica" conp base de la doctrina de la
adm ni straci 6n  publica; Y, fi nal nente, la conpetencia
juridica de |los asuntos contenciosos bajo el doble aspecto
del contencioso administrativo y el contencioso juridico
conun.

Attilio Brunialti no tiene enpacho en al abar una obra
que no so6lo inaugura el derecho admnistrativo en toda

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

del |l a Pubbl i ca Anm ni strazi one. Tori no, Uni one
Ti pografico-Editrice. 1897. p. 1l
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Europa, sino que entrafia una estrecha relacion con |a ciencia
de | a adm ni straci 6n puabli ca.

En Francia tanmbi én cultivé la disciplina MR Gandillot,
pero cuya influencia acadénmica se sintid principalnmente en
Espafia. Su obra Curso de Derecho Adm nistrativo fue el priner
texto sobre la materia que se inprimd en la peninsula,
traduci da en 1835 por José Maria Saavedra, a quien debenos
tanbi én |l a versi on espafola del Conpendio de |os Principios
de Adninistracion de Bonnin. Fue un texto basico para la
formaci 6n juridica de | os estudi antes universitarios.

Cuando | os cursantes de |leyes de |a Universidad de Paris
presentaban sus exanenes de derecho administrativo se
encontraban con la dificultad de conprender, clasificar vy
reunir el conjunto de las instituciones adm nistrativas y |as
reglas referentes a ellas.’ Para ayudarles a resolver este
probl ema, Gandillot preparé este pequefio volunmen sobre |as
reglas del derecho administrativo y asi aliviar esos
probl emas a | os estudi ant es.

Las funciones admnistrativas conducen a l|la idea de
accion administrativa que se desenvuelve de cuatro nodos:
cuando transnmite las leyes o seflala su nmétodo de ejecucidn
es decir, en forma de instrucci6n; cuando cuida de |os bienes
publicos, o sea, que establece operaciones conerciales con
el l os; cuando cunple una asistencia innediata, ilustrada y
benévola, con la finalidad de vigilar el interés publico; vy
cuando expide o6rdenes fornales que se aplican a |as personas
y las cosas fundanentadas en el interés publico. Las
funci ones, al convertirse en acciones, no soOlo recuerdan que
la adm nistraci én publica es accion, sino que el concepto

" Gndillot, MR Curso de Derecho Administrativo. Mdrid
I mprenta de José Espinoza, 1835 (¢?). p. 5.
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esta inspirado en Bonnin, ausente de nonbre pero presente en
pensam ent o.

Eso tanbi én es visible cuando Gandillot sefial 6 que "el
derecho adm nistrativo es una denostraci 6n de | os deberes de
| a sociedad para con |os ciudadanos, y de éstos hacia la
sociedad".® El derecho adninistrativo nace del derecho
publico, pero anbos derivan de |la Constituci 6n del Estado en
donde se designan las funciones de |os admnistradores
publ i cos. Cuando el derecho se refiere a |la adm nistraci én no
es de manera rigurosa y absoluta, sino que se sonete a la
equi dad y con un caracter conciliador.

Gandillot distinguié6 al derecho admnistrativo y la
ciencia de la adm nistracién publica, de la que dice es un
arte para crear una obra segun |os principios del derecho.®
La soci edad no puede ejercer por si msma sus derechos, hace
uso de ellos nediante una multitud de agentes de |as nas
di versas clases y jerarqui canente organi zados. De aqui nacen
| os dos objetos del derecho admnistrativo: |las funciones
adm ni strativas y |as necesidades sociales a l|las cuales se
aplican esas funciones. Las funciones se dividen en dos

clases: las de agenciar y las de admnistrar en sentido
estricto. Las prineras previenen y satisfacen | as necesi dades
publicas, |as segundas arbitran los conflictos entre |os

ci udadanos y | a soci edad.

Entre | os estudiosos del derecho adm nistrativo destacé
grandenente M Macarel, quien tanbi én distingui6 al derecho
adm nistrativo y la ciencia de |la adnministracién. Es autor
del Curso de Administracion y de Derecho Administrativo
(Cours d Adm nistration et de Droit Admi nistratif), publicado

& 1bid p. 9.
° Ibid p. 10.
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en Paris durante 1846. La obra fue nuy relevante en su
tienmpo, incluso Ilanmd |a atenci 6n de Al ejandro de Tocqueville
quien la presentd publicanmente ante |a Academ a de Ciencias
Moral es y Politicas.

Macarel inpartia |la catedra del derecho administrativo
desde 1842, profesando temas tales conmp |a organizacion y |as
atri buci ones de | as autori dades adm ni strativas. Ensefiaba que
el derecho administrativo emana del derecho publico y que
anbos ayudan a conprender las relaciones entre el poder
| egislativo y el ej ecutivo, en tanto concibio a Ila
adm ni straci 6n cono la accion vital del gobierno y el brazo
de | a soci edad.!® Aunque no cita a Bonnin, sus ideas resuenan
constantenmente. Por ejenplo, sefiala que las |eyes de interés
privado son propias de |las autoridades judiciales, en tanto
que las leyes de interés publico o son de |la adm nistraci én
publica, cuya accidn se encanina hacia el interés social y la
satisfacci 6n de | as necesi dades general es.

Especi al nente examnd |os caracteres generales de la
adm ni straci 6n publica francesa, en la que encontrdo |os
siguientes rasgos: unidad politica y adnmnistrativa, basada
en |la subordinacién de los intereses privados al interés
general ; centralizaci 6n, conp un poder Unico en conuni caci 6n
i ncesante con todos | os puntos de Francia; y subordinacién, o
sea, |a garantia de una buena ejecucion. Estos tres
caracteres ordenan, regulan y arnonizan al Estado, a la vez
que le otorgaron la gloria y fuerza a la admnistracién
publica de su pais.!!

10, Macar el , M Cours d Administration et de Droit
Adm nistratif. Paris, Libraire de Jurisprudence de Plon
Freres. 1852 (1846). Dos tonpbs. Tono |1, p. 642.
M 1bid.
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Tambi én Macarel abordd |os angul os disciplinarios de |a
adm ni straci 6n  publi ca, explicando que "dentro de su
generalidad, la ciencia de |la adm nistraci 6n tiene por objeto
investigar, en la fuente m snma de | as necesi dades, |as reglas
de la vida practica de las naciones, y |los principios
soci ales que deben regir dentro de las relaciones de |os
admini stradores con los admnistrados".'> La definicion
recuer da nuevanent e a Bonni n. Por enci nma de | as
naci onalidades y |os paises, hay una <ciencia de I|a
adm ni straci 6n basada en reglas generales y absolutas, es
decir, en los principios de | a adm nistraci 6n publica, porque
en adm ni straci 6n puablica exi sten, conp en todas |as ciencias
norales y politicas, principios que son una verdad eterna y
de una aplicaci 6n universal que forman un cuerpo de doctrina
para el uso de |os honbres de Estado. De npbdo que so6lo |os
nedi os de ejecuci 6n son susceptibles de variar de pueblo en
puebl o. 13

Los principios de |a adm nistraci én publica consisten en
| a protecciodn y seguridad, beneficencia puablica, educacion
publica y vias de conuni caci 6n. La sociedad brinda proteccion
y seguridad a |os desdichados; |os establecimentos de
benefi cencia publica deben ser fundados para recibir a |os
i ndigentes y toda clase de nenest erosos; todo gobierno sabio
debe favorecer la difusiéon de las luces 'y crear
est abl eci m entos de instrucci 6n publica de diversa natural eza
y de diversos grados; y, finalnmente, |as vias de conunicaci 6n
publicas son una de las necesidades nateriales de toda
naci 6n. La adm ni straci é6n publica, que es instituida con el
fin de satisfacer esta necesidad, debe establ ecer | os cam nos
y los puentes, conservar y nejorar los cursos y los rios,

2 \bid, tom I, p. 8.
13 |bid, p. 22,
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cavar los canales, y construir y mantener |os cam nos.™ Son
principios inherentes a |as sociedades nodernas que pueden
ser considerados conp universales y estables, cono |os
elenentos de la ciencia de |a admnistracion publica en
general . *°

Tanbi én sus ideas sobre el derecho admi nistrativo evocan
a Bonnin: "el derecho administrati vo se conpone de |las |eyes
de interés publico que, dentro de tal o cual naci6n dada,
reglan los derechos y |os deberes respectivos de |a
adm nistracion y de los ciudadanos conmo mienbros del
Estado".'® A pesar de ello, abdicando del sentido teérico
declara que |a especulacion es propia de la ciencia de la
adm ni straci on publi ca, en tanto que el der echo
adm nistrativo actua en |la esfera de | o positivo. De tal nopdo
tanmbi én rechazdé el sentido practico sefial ado por Bonnin a la
ciencia de | a adm ni straci 6n publica.

Macar el puede identificarse conb uno de tantos
di sci pul os i nconfesos de Bonnin, que al canz6 cel ebridad en su
época. En efecto, Alexis de Tocqueville presentd un infornme a
| a Academ a de Ciencias Mrales y Politicas sobre el Curso de
Derecho Administrativo (Rapport fait a |’Academe dos
Sciences Mrrales et Politiques sur le Livre de M Macarel
Intitulé "Cours de Droit Adm nistratif"). La presentaci 6n se
realizé en 1846, cuando Tocqueville ya era menbro
di stinguido de |a Academ a.

Tocqueville aseguré que l|a Revolucién Francesa, que
tantas novedades dio al nmundo, cred6 ademas una nueva parte
del derecho publico: |a admnistraci én publica. Todo es de

14 Ibid, pp. 23-24.
5 Ibid, p. 24.
6 1bid, p. 19.
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fecha reciente: las funciones, | as obligaciones, | as
garantias y los funcionarios msnps, pero | o que es Mas nuevo
de todo es el orden netdédico que preside a esta vasta
organi zaci 6n, y el encadenam ento riguroso y |d6gico que hace
un solo cuerpo de todas sus partes.!’ La adninistracion
publica francesa de su tienpo diferia sustancialnente de |a
propia de |las gincipales naciones contenporaneas, toda vez
que "se puede decir que nuestras i nstituciones
adm nistrativas tienen un caracter nmas original que nuestras
i nstituciones politicas".?!®

Esas instituciones han tenido wuna influencia nuy
i mportante en | as i deas, habi t os, cost unbres y
conportam entos de |los franceses, y sobre el destino entero
de la nacién. Para estudiar |las |leyes civiles es conveniente
exam nar al msno tienpo las |leyes admnistrativas. Incluso
| a obra admi nistrativa de Napol edbn hi zo nenos i nnovaci ones de
| o que se piensa, porque toda |a organizaci 6n adm nistrativa
fue edificada por |a Asanbl ea Constituyente: ella puso todos
los cimentos en | os que ahora descansa, ella formd, delimté
y arnd a todos | os poderes del Estado. Napol edbn so6l o conservo
lo que la Asanblea habia edificado, y nmejord y conplenentd
al gunas de sus partes. Pero nunca ronpid con su espiritu

origi nal . Tal or gani zaci on, con su j erarquia y
funci onam ento, es precisanmente | o que Macarel exam na en su
Cur so.

Macarel fue wun profesor conpetente cuya obra fue
el aborada cono libro el enmental, porque era necesario divul gar

7 Tocqueville, A exis de. Rapport fait a |’'Academe des

Sciences Mirales et Politiques, sur le Livre de M Macarel
Intitul é: Cours de Doit Administratif. Tocqueville, Al exis
de. Etudes Econom ques, Politiques et Litteraires. Paris,
M chel Lévy Fréres, Libraires Editeurs. 1866 (1846). p. 60.

18 |pid, p. 61.
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| as noci ones del derecho administrativo y poner |os cimentos
de una nueva disciplina.!® No sélo traté nuevos principios e
instituciones, sino los principios y las instituciones que
han sido imtados por todos |os pueblos de Europa. La
adm ni straci 6n puablica francesa influyd sobre otras naciones
por causa de su excelencia y por su "conformdad con |a
condicion de los honbres de nuestro tienpo", y el sistem
adm nistrativo francés no ha sido el producto ni de
accidentes ni de voluntades arbitrarias: "no, es el resultado
necesario de l|la revolucion social que esta operando en
Francia desde finales del siglo pasado, y que continlGa en
fases diversas en el resto del mundo".?° La revolucioén
aniquil 6 todos |os poderes existentes, grandes y pequefios

abol i 6 todos | os derechos particul ares, todas | as franquicias
| ocal es, todas las prerrogativas individuales e hizo
desaparecer a todas las diferencias entre |os ciudadanos.
Cre6 de un solo golpe y sobre un misno plan, el sistem
entero de | a adnini straci 6n publica.?*

La profundidad analitica de Tocqueville |l o hace inquirir
acerca de las relaciones entre el reéginen politico francés y
| as nuevas instituciones admnistrativas, que deberan estar
en correspondencia con | a nonarquia representativa vigente, a
la que él identifico cono |a forna de |ibertad politica de su
tienpo. En ello radica la clave de las relaciones entre el
derecho publico y el derecho adm nistrativo. Por tal notivo,
los cultivadores de anbos canpos del conocimento deben
trabaj ar unidos y en conpl eta col aboraci én. Y habl ando de una
verdad incontrovertible recuerda que "no perdanps jamas de
vista que si nuestro sistema adnministrativo esta basado en | a
libertad, se halla sin enbargo conplenentado con el

¥ 1bid, p. 65.
20 |bid, pp. 71-72.
21 |bid, p. 72.
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despotisnmp. ¢COonp conciliar la centralizacion extrema que
estd consagrada con la realidad y la noralidad del gobierno
representativo? Este es el gran problema de nuestro tienpo
(...)".2%% La centralizacién adninistrativa era a tal grado
extrema, que hasta | os extranjeros se percataron de ello. El
nodo conp | a centralizaci én administrativa se debe conciliar
con la nonarquia representativa, era una cuestion inportante
a la que aportd conocinmentos |a obra de Macarel.

Al exis de Tocqueville resaltd la inportancia del derecho
adm nistrativo a través de |a obra de Gerando, Cornenin y el
propi o Macarel, para |la formaci 6n del derecho adm nistrativo.
Con respecto a Cornmenin conentd que se | e deben | os progresos
del contencioso, en tanto que Gerando tiene conp crédito la
formaci 6n del codigo administrativo. Macarel, por su parte,
tiene conb nérito la preparaci6n de un cuadro racional vy
conpl eto del sistema adm nistrativo francés.

En Espafia destacaron dos representantes conspicuos de |a
ciencia adm nistraci 6n publica, cuyo foco académico era el
derecho adm nistrativo: Manuel Otiz de ZuAiga y Mnuel
Colneiro. Otiz de Zdahniga estuvo fuertenente influenciado por
Bonnin a quien cita frecuentenente, pero tanbién fue
di scipul o de Javier de Burgos, de quien escuchd |las charlas
granadinas y de quien tond su ideario admnistrativo. En lo
relativo a las fuentes bibliograficas externas, Otiz de
Zaiiiga so6lo consultd6 a los autores franceses: ademas de
Bonnin, a Nicolas Delamare y a los juristas Gerando, Foucart
y Macarel, entre |los mAs conocidos. Tanbién citdé a |os
econonm stas Adam Smith, J. B. Say y Tonas Malthus, asi conp a
| os politdélogos Antonio Pérez, Bernardo Ward y Di ego Saavedra
Fajardo. Entre sus contenporaneos nencioné haber leido a
Agustin Silvela y especialnente a Burgos, de |os que opina

22 |pid, p. 74
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son los principales y casi uUnicos escritores que forman en
Espafia | a base de |la ciencia de |la adm nistraci 6n publi ca.

Perteneci 6 a una generaci on de brillantes intel ectual es
prof undamente sunergidos en la creencia del progreso y la
prosperidad. Su idea sobre la ciencia de |la adm nistracion
publica flota en un anbiente de inusitado optinmisno: "los
grandes adel antos hechos desde | os dos ultinos siglos en |as
teorias econémicas, politicas y de gobierno, han conducido a
| as naciones civilizadas, casi insensiblenente y por I|a
tendencia que inpulsa a l|la sociedad a su progreso Yy
perfecci én posible, a <crear un cunulo de doctrinas vy
princi pi os desconoci dos o poco vul gari zados hasta entonces, y
elevarlos a la altura de una ciencia de las mas dificiles e
i nportantes. Hablo de |a adm nistraci 6n. N ngun pueblo de |a
antigliedad se ocupdé de &esta parte esencial de |los
conoci m entos politicos y legislativos, cuya utilidad es hoy

unani nenent e reconoci da por |as naciones cultas".?

Otiz de Zahiga explicd que desde el siglo XVl al gunos
pensadores ya estaban preocupados por el problema de |a
distribucién de la riqueza de |os pueblos; en Espafia
destacaron Pérez, Ward y Saavedra, quienes junto con |os
"estadi stas", mucho hicieron en favor de la formaci 6n de |a
economi a politica en la que se alinmentdé la intelectualidad de
ese siglo. Los avances en |la econonmia politica arrastran
sienpre graves reformas en el orden admnistrativo, de |o que
deriva que la ciencia econémca y l|la ciencia de la
adm ni straci 6n publica estan nuy enparent adas.

Conb Burgos y Posada de Herrera, ¢él pensdé que la
adm ni straci 6n puablica es un poder que vela por |a proteccion

22 Otiz de zGiiga, Manuel. Elenentos de Derecho
Adm ni strativo. G anada, Inmprenta y Libreria de Sanz
1842-1843. Tres tonos. Tono |, pp. 5 6.
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de los honbres desde |la cuna hasta el cenenterio, porque
cuanto existe desde |lo nmas grande y subline hasta |lo més
pequefio, todo estd sujeto al influjo benéfico y poderoso de
| a admi ni straci 6n publica. Esto conprende esencialnmente a |a
libertad individual, los bienes materiales y |la existencia
msma. Tanbién conprende a l|a instruccidon publica, Ila
prosperidad y el fonento de la industria; el socorro a la
humani dad en sus dolencias y tragedias, l|a tranquilidad
interior y l|a defensa <contra el exterior, asi conp
espect acul os, el recreo y |l os ornatos de | os pueblos. Todo es
objeto de esa institucion saludable y protectora, que
pudi éranmps || amar omi pot ent e. %

Pero | a adm ni straci 6n publica se abstiene de intervenir
en la vida privada de |os individuos, que no tienen relacion
con la sociedad; le incunbe so6lo admnistrar el espacio
publico y las relaciones entre éste y el espacio de |la vida
privada. Las "transacciones particulares” y las controversias
relativas a lo "tuyo y lo nio", son propias de la justicia,
estando a la admnistracion publica sélo atribuida para
prevenir que no se dé paso a lo injusto. Tal es la idea con
que concibe a la adnmnistracion publica, pues su objeto y
atribuci ones son anplisinbs y puede decirse que incluso son
i nconmensurables. En térmnos generales y absolutos, |le
corresponde pronover |la prosperidad y proteger |os intereses
general es; "en una pal abra, hacer el bien es su incunbencia
esencial, su objeto exclusivo".?® La ciencia de Ila
adm nistracion publica ya estd establecida, debido al
esfuerzo de un em nente pensador francés: "Bonnin, que conp
ya he indicado, fue acaso el prinero que desenvolvid de una
nmaner a filoséfica y analitica | as doctri nas

24 |bid, p. 3.
25 |bid, p. 4.

328

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

admi ni strativas". 28

Pero a pesar de que le rinde honenaje,
juzga exagerado que Bonnin conciba a la admnistracion
publica conp una disciplina de principios, cuando nas bien es

una ciencia de "hechos"

Conb una naci 6n cuyas instituciones adm nistrativas han
sido de factura hispanica, Mxico fue fuertenente influido
por el derecho adninistrativo conb foco de integracion
di sciplinaria de |la adm nistraci 6n publica. En 1852 apareci 6
el cuarto y ultino tonmo del Nuevo Febrero Mexicano editado
por Mariano Galvan Rivera entre 1851 y 1852, que en sus
pagi nas 231-378 contiene un trabajo denom nado Opuscul o de
Derecho Constitucional y Adm nistrativo cuyo autor es M R
Veytia. Se trata de una obra de valor inestinable en |la que
se aprecia a la organizacion politica y admnistrativa de
Mexi co a nedi ados del siglo Xl X, desde el angul o del derecho
constitucional y adm nistrativo.

El Opusculo se refiere al réginmen federal, la division
de poderes, la organizacion general de l|la adm nistracién
publica, y la admnistracién estatal y nunicipal. La obra

esta precedida por una pequefia exposicién de su propoésito,
pues se habia |l egado a entender que el &nino de su autor era
conbatir el sistema federal que regia; y cono no faltaba que
al gunas personas imagi naran que el derecho adm nistrativo era
una ciencia desconocida, se apresurd a desvanecer eso0s
conceptos equi vocados.?’ El derecho administrativo es tan
antiguo cono | os gobiernos que rigen |a sociedad, consiste en
"el conjunto de nedios por |os cuales se hacen obedecer |as
| eyes".?® Del misnp mpdo conp no hay sociedad sin gobierno,

26 |bid, p. 11.
27 Veytia, R M Opusculo de Derecho Constitucional vy

Adm ni strativo. Nuevo Febrero Mexi cano. Mxico, publicado por
Mari ano Galvan Rivera. Tono |V. 1852. p. 231.

28 | bid.

329

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

tanpoco puede haber gobierno sin admnistracioén. Veytia
aclaré no haber dispuesto de caudal propio, sino haber
abrevado en las disposiciones establecidas y l|os autores
cont enpor aneos de derecho adm ni strativo.

Hasta donde conocenos, el Oplsculo es el priner tratado
de derecho constitucional nexicano, pues el cronol 6gi camente
mas proxino es el Catecisnb Politico Constitucional de
Ni col &s Pizarro, publicado en 1861.%° En 1824 se sentaron |as
maxi mas constituci onal es sustentadoras del réginen federal:
i ndependencia, integracidén territorial, soberania nacional,
religion, forma de gobierno, partes integrantes y divisioén de
poderes. Su autor estudiéo a la admnistracion publica con
base en su tradicién disciplinaria, transcribiendo |Ias
doctrinas de los mAs <célebres y nodernos escritores,
anol dandolas a la forma de gobierno de entonces.3®° Debido a
que en la ciencia de la adm nistraci 6n publica uno de |os
supuestos relevantes consiste en la definicidén del poder
ej ecutivo, separado en poder adm nistrativo y poder judicial,
Veytia sefial6 al prinero la tarea de ejecutar las |eyes de
caracter general y al segundo la aplicacion de las leyes a
casos particulares. Tanmbi én hay una separaci 6n entre poder
ejecutivo y poder legislativo, i gual mrente basico conp
presupuesto de la ciencia de |a adm nistraci 6n publi ca.

Pero la médula de la exposicion radica en el exanen de
la accién admnistrativa, porque el ejercicio de la
adm ni straci 6n publica se desarrolla de un nodo activo por
via de decision, teniendo entonces |a admnistraci 6n varios
nodos de actuar: conp Organo de instruccion, promul gando
| eyes, estableciendo |o necesario para su ejecucion,

29 Ppizarro, N colas. Catecisno Politico Constitucional

Mexi co, Inprenta de N. Chavez. 1861.
30 Ibid, p. 258.
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i nspeccionando |lo que es de interés publico y reuniendo |la
i nformaci 6n conveniente; conmp instrumento de operaciones
mat eri al es, adm ni strando | os bienes conunes, contratando |o
relativo a ellos, ejerciendo acciones judiciales en su
representaci 6n y cui dando de |las ddras publicas; conp poder
noral, en "una msion altanente humana y benéfica, aunque
i ndet erm nada en su extensi on: cunpliendo, |a adm nistracidn
i nstruye, reconpensa, auxilia, anima y fonmenta, sirve de guia
a los pueblos, y vigila y autoriza actos relativos a sus

i ntereses"; 3!

cono autoridad, mandando en todo aquell o que es
de interés para |l a sociedad, tanto en o que se refiere a |las
cosas (servicios publicos o expropiando por causa de interés
general ), conmo en lo relativo a | as personas, por ejenplo, la
sal vaguarda del orden publico o haciendo cunplir las |eyes;
conmo distribuidor de cargos y aprovecham entos conunes, es
decir, todo aquello que incunbe a |la distribucidén de |as
atribuciones, el servicio mlitar, |os servicios personales y
otros simlares; como inspector de gastos publicos, esto es,
exi giendo las cuentas relativas a | os bienes del Estado y | as
dependenci as de | a adm nistraci 6n; y cono nedi o de represioén,
castigando nediante nultas a quienes contravengan |as

di sposi ci ones | egal es.

La admi ni straci 6n publica, analizada dentro del derecho
adm ni strativo, contiene algunos elenentos relativos a |a
ciencia de la adm nistraci on publica. El objeto principal de
| a exposici6n del autor nexicano es juridico, y por |o tanto,
I a adm ni straci 6n publ i ca se confina al der echo
adm ni strativo e i réni canment e I a materi a de | a
adm ni straci 6n, objeto de su actuar, se revierte a su
interior y toca entonces su anatomia, no su actividad ni |os
efectos que tiene en el cuerpo de |la sociedad. La definicidn
de adm ni straci on publica propuest a corrobora est a

31 |bid, p. 264.
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aseveraci 6n: "en su significacion estricta y rigurosa, que es
la de nuestro propoésito, se limta al poder ejecutivo, y es
|l a accion de sus diversas partes, o |lo que es |lo msno el
conjunto de nedios por los cuales las |eyes se ejecutan”. 32

A raiz del edicto gubernanental que establecido Ia
necesidad de facilitar el estudio del derecho adm nistrativo
a los alumos de | a Escuel a de Jurisprudencia, asi conp a |las
muni ci pal i dades y los jefes politicos en Guatemala, Antonio
Gonzalez Saravia publicé en 1888 wuna obra titulada La
Adm nistraci on Publica: Curso de Derecho Admnistrativo.
Ent onces profesaba | a catedra de derecho adm nistrativo en |a
menci onada Facultad y conp fungia profesor asociado de la
Real Academ a Espafiol a de Juri sprudencia y Adm ni straci on.

Gonzalez Saravia debe considerarse entre |los nas
acreditados cultivadores de la ciencia de |la adnmnistracién
publica en la Anérica espafiola, durante el siglo pasado.
Coment 6 que se sentia satisfecho de inaugurar en su patria
"l os cursos oficiales sobre el estudio de |la admnistracion
publica, y dar a la prensa |los prineros ensayos acerca de
esta interesante materia".®*® Conmp los autores que le
antecedieron en FEuropa e Hispanoanérica, creydé que la
adm ni straci on abraza una vasta tarea: vigilar | as
necesi dades de | os adm ni strados para satisfacerl as; sostener
el orden y la tranquilidad publicos, pero sin hacer enojosa
su vigilancia, ni odiosa su severidad; nejorar |os servicios;
proporcionar |as mayores conpdi dades posibles; proteger |os
derechos; exigir el cunplimento de |os deberes; garantizar
| a seqguridad personal; sostener |la noral de |as costunbres
publicas; difundir la cultura; y nmejorar constantenente |as

32 Ibid, p. 259.
33 onzalez Saravia, Antonio. La Adninistracién Publica.
Guat emal a, Establ ecimento Tipografico de |a Nacion. 1888. p.
3.
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condi ci ones general es del Estado. Esta misién inportante y
honrosa es |a base del bienestar, el orden, |a prosperidad y
el progreso general de |a nacién.3*

Ya que | a sociedad se encuentra organi zada para vivir y
desarrol larse, |a adm nistraci 6n publica se obliga a tener el
poder necesario para contribuir a alcanzar dichos fines. Toca
a ella, entonces, conseguir |las soluciones conmunes a toda |la
soci edad. La buena adm nistracién publica descansa en el
secreto de la paz publica y la prosperidad de |os puebl os,
asi conmb en procurar una bien entendida econonia y una
adm ni stracion estricta de la justicia. Su interés radica en
la ley y el bien publico.

El autor guatemalteco pugnd por |a conveniencia de que
el derecho administrativo y la ciencia de |la adm nistracion
no se confundieran: "la <ciencia de la admnistracion
conprende todas las ciencias que de la admnistracion se
ocupan (tanto las naturales conbp |as sociales), mentras que
la ciencia del derecho admnistrativo so6lo considera la
adm ni straci 6n en su aspecto juridico, sin absorber otros
aspectos, aunque en intima relaci6n con ellos".?® Pero anbas
di sci plinas se encuentran en estrecha relacion, porque el
arte del derecho adm nistrativo consiste en |la aplicacion de
la ciencia admnistrativa a la vida por nedio de reglas
practi cas.

Sus fuentes intelectuales fueron el francés Laferriere,
el italiano Manna, el mexi cano Castillo Vel asco, y
principalnmente el espafiol Colneiro. Esto nos ayuda a
conprender por qué estando encauzado en el seno de la
corriente de la ciencia de la admnistracién publica,

4 Ibid, p. 4.
35 |bid, p. 16.
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considera a la nmateria de esta disciplina cono "objeto de una
ciencia que conprende |os grandes principios que deben
consultarse para |la gestion de |os negocios publicos y que
han de servir de norma a un buen admnistrador, para
verificar la reforma y nejoramento de |las instituciones de
un pais".3® Precisamente |lo que ya antes habia sugerido el
propio Bonnin. Pero por admnistracién publica tanbién se
entiende a | a organi zaci 6n del Estado, y las relaciones entre
sus agentes y | os aspectos reglanentarios y practicos.

En | os nedios académ cos alemanes ha sido resaltada |la
figura de Oto Mayer. Su prestigio tiene cono base su libro
Derecho Adm nistrativo Alemén, publicado en 1895, y que
nereci 6 una version francesa hecha por el propio Myer,
aparecida en 1903, asi conb una version en espafol que se
renonta a 1949. Ciertanente es un trabaj o dedi cado al derecho
adm nistrativo, pero da cabida a un breve e interesante
estudio de la ciencia de la administracién publica. Myer
crey0 que el derecho publico francés causé wuna fuerte
influencia en Alemania, tal conpb se observa en |os trabajos
de Laband. Por cuanto al derecho adm nistrativo, | a
i nfluencia no fue nenor; el autor declard que tiene conp
propésito establ ecer un sistema puranmente juridico, separado
del punto de vista de la ciencia admnistrativa y de la
econonmia politica.®” El objeto del derecho administrativo es
el Estado, pero no en general, sino en uno de sus aspectos:
| a admi ni straci 6n publica. En efecto, concibe al Estado cono
un pueblo organizado bajo un poder soberano para |a
consecuci 6n de sus intereses, en tanto que "l a admi nistracion
es la actividad del Estado para el cunplimento de sus
fines". 38

%6 Ibid, p. 18.

37 Mayer, Oto. Derecho Adninistrativo Al emén. Buenos Aires,

Edit. de Pal ma. 1949 (1895). Tres tonobs. Tonp I, p. XXIV.
%8 |bid, p. 3.
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Asi concebida, esa admnistracién se opone a Ila
Constituci 6n que no hace sino preparar esta actividad, pues
la administracion publica inplica |la existencia del poder
soberano nediante el cual el Estado |llega a ser capaz de
obrar. Aqui es apreciable un eco de Lorenz von Stein. Una vez
gue han sido establ ecidos | os poderes estatales, se enprende
entonces la actividad que se orienta a |la consecuci 6n de | os
fines del Estado. Tal es la adnministraciodn, sujeta a esos
poderes, y de este nodo aparece junto con la legislacion y |la
justicia, a las cuales tanbién se opone. Hay una cuarta
especie de actividad: el gobierno, al cual define cono |la
alta direccion, comb el inmpulso que parte del centro para
hacer marchar | os asuntos en el sentido de una buena politica
y el interés general. Pero la legislacion y la justicia no
son formas de actividad del Estado, por lo que ellas no se
cifien a la admnistracion publica. La distincién de la
l egislacion, la justicia y la admnistracién, radica en la
forma en que se lleva al cabo su actividad y ello esta
condi ci onado por su desarroll o histoérico.

Mayer recuerda que la admnistracidén es opuesta a la
Constituci 6n, pero para que ésta pueda funcionar requiere de
| a adm nistraci 6n, y para cunplir con este conetido se divide
en cinco ramms: relaciones exteriores, guerra, justicia,
hacienda y lo interior. Una vez que ha entrado al terreno de
la ciencia de |la admnistraci 6n publica, explica que es una
rana especial de las ciencias politicas que trata "de la
actividad del Estado desde el punto de vista de su fin vy
objeto"; ella "nos ensefia sobre cada punto | o que ocurre en
la préactica, por qué se hace eso y |o que razonabl enente
deberia hacerse".?® Esta idea tiene su fuente de inspiracién

%9 Ibid, p. 5.
40 |bid, p. 20.

335

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

en von Stein, a quien cita frecuentenente, toda vez que su
i dea acerca de que la ciencia de la adm nistraci on se divide
en ciencia de la admnistracion interior, ciencia de la
haci enda y ciencia de |la adm nistraci 6n del ejército, tanbién
estd inspirada en el profesor de Viena. Pero von Stein
tanmbi én ha sido asim sno consultado por |os cultivadores del
derecho adm nistrativo, pues citando a Gotefend, toma de él
la afirmaci 6n de que "las obras de Stein han |l egado a ser la
pi edr a f undanent al de t oda doctrina de derecho

admi ni strativo".*

Conmp jurista activo que fue, Mayer declara que su obra
es ajena al sistema de la ciencia de |a adm nistraci 6n, que
es mas propia del derecho admnistrativo. Este dltino
comentario es inportante porque seflala que a finales del
siglo XIX se mantenia vigente la separacion disciplinaria
entre el derecho administrativo y la ciencia de la
adm ni straci én publi ca.

Federi co Camreo, aut or del Curso de Der echo
Adm nistrativo (Corso di Diritto Ammnistrativo, Padua
1960), advierte que hay estudios no juridicos de la

adm ni straci on y se apoya en Ferraris, Presutti y Vacchelli
Incluso es digno de nencion el que autores estadounidenses
hayan revivido el interés por la ciencia de |a adm nistracion
publica en Italia, evocando probablenmente |a presencia de
Dwi ght Waldo cuyo afio sabatico transcurriéo en Bolonia a
nmedi ados de | a década de 1950.

El poderoso influjo del derecho admnistrativo no ha
cejado y en buena parte del nmundo donde estd vigente |a
herencia del derecho romano, |os aspectos juridicos de la
adm ni straci 6n publica siguen siendo abordados de nanera mnuy

4. |bid, p. 21.
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vi gorosa. Sin enbargo, hoy en dia el derecho adnministrativo y
la ciencia de la admnistracion puablica disfrutan espacios
académ cos propios, sin que ello obste para que continuen
col abor ando cuando asi l o exi ge el estudi o
i nterdisciplinario.

Los tienpos noder nos han inspirado un derecho
adm ni strativo que contenpla anplios rengl ones sociales, nas
all4 de | os afiejos canones del antiguo liberalisnmo. No hace
mucho que incluso estuvo nutrido con nornmas intervencioni stas
y expropiatorias. Ya han pasado |as épocas de antagonisnp
entre la ciencia de la admnistracion publica y el derecho
adm nistrativo, tal conmo |lo profetizo CGeorges Langrod desde
1968. De hecho l|las relaciones arnbnicas estan garantizadas
porque a lo largo de los siglos XI Xy XX, nuchos cargos de |la
adm ni straci 6n publica superi or est an reservados a
funcionarios con una formacion juridica-adm nistrativa.
Incluso existe la ironia de que wuna buena parte del
procedi mento admnistrativo se concibe "conb un derecho
administrativo sin derecho".%? Se trata de un reino cuyo
soberano es un derecho adm nistrativo que se puede reducir o,
conb se dice elegantenente, "depurar", y esto constituye un
hecho inescapable para toda adm nistraci 6n puablica regl ada,
pero sobre todo para aquellos paises de tradicion juridica
arr ai gada.

LI BERALI SMO EN ADM NI STRACI ON PUBLI CA

Del m smo nodo que antafio existid un antiguo |liberalisno
en la econonfa y la politica, tanbién existieron autores que
mlitando en esa filosofia wutilizaron su ideario para

42 Langrod, Georges. "Droit Administratif et Science
Adm ni strative: Antagi nisme ou Harnonisation?". Paris,
Bulletin de [|'Institute International d' Adm ni stration

Publ i que. Janvier-Mars, 1968. Num 5. p. 15.
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explorar a la adm nistraci on publica. La mayor parte de sus
prof esantes fueron juristas debido a que el decalogo |ibera
tenia nmuchos puntos conunes con |os deberes protectores del
der echo.

El siglo XIX fue una época en la cual se dejo6 sentir la
i nfluencia del |iberalisnm en una diversidad de disciplinas,
y esto fue especial nente patente en pensadores que cultivaban
varias de ellas a la vez. Un caso representativo fue Mnuel
Colneiro, un distinguido jurista que tanmbién cultivo la
economa. Su obra nmas inportante, Derecho Administrativo
Espafiol , que fue publicado en 1850 en Madrid y Linma, es uno
de los libros mas influyente sobre la materia, y por lo
tanto, un foco de irradiacion del ideario liberal.

Colneiro pensaba gue I a adm ni straci 6n publica
constituye una ciencia que no puede marchar sola, a ella la
auxilian cuatro ciencias nas: el derecho politico, la
jurisprudencia civil, la econonma politicay la estadistica.

La prinmera sefiala sus fuentes, |la segunda traza sus limtes,
la tercera |l e conunica sus principios, y la altim |le sugiere
datos y noticias.*® Recordando |a idea de Burgos en el sentido
que |a adm nistraci 6n publica aconpafia al honbre de |a cuna
al sepulcro, pensaba que cada paso del honbre es aconpafado
por un acto de la admnistracién publica que lo anpara o |lo
reprime, por |o que los seres humanos aunque estuvieran
ai sl ados entre si, sienpre estarian aconpafiados por la
admni straci on publica. Y, conb la tradicion admnistrativa
franco- espafiola marcd, insiste en la variedad innensa de sus
funci ones que inplican el subsistir, el vivir, y vivir nejor
de | os seres humanos. En fin, nada hay indiferente para |a
adm ni straci 6n desde | o mas grande hasta | o mas pequefio, que

43 Col meiro, Manuel. Derecho Adninistrativo Espafiol. Madrid vy

Santiago, Librerias de Don Angel Calleja, Editor. Lima, Casa
de | os sefiores Calleja. 1850. Dos tonbs. Tonp |, p. 5.
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no son otra cosa que |as necesidades materiales y norales de
| os pueblos. Entre las prineras debenps incluir no solo |as
del corazdn, sino tanbi én | as del pensam ento. Conci be, pues,
gue | a adm ni straci 6n publica "abraza | a existencia entera de
| a soci edad, su pasado, su presente, y su futuro, y por eso,
prever, ver y proveer son tres pal abras que resunen todos | os
act os de todos | os gobiernos".**

Fue uno de los prinmeros pensadores que nmlité en la
filosofia del |liberalisnm, que introdujo en el seno de l|a
ciencia de la administraci 6n publica. Esta tiene un caracter
esenci al nente preventivo, mMs que represivo, que es propio
del poder judicial. Sus funciones no s6lo se orientan a
conservar a la sociedad, sino a perfeccionarla. Unicamente a
ella toca satisfacer |as necesi dades publicas, pero bajo una
"regla general: el gobierno jamas debe hacer o que la
soci edad sabe y puede hacer por si nisma".* Colneiro fue uno
de los prineros pensadores admnistrativos que declard
expresanent e que hay una separaci 6n entre vida publica y vida
privada, y que la prinmera es el espacio de la ciencia de la
adm ni straci 6n publica: "hay pues una vida noral y social
separada de la oficial y politica, y descubrese en |as
naci ones una nmarcha natural en que |a adni nistraci 6n no puede
intervenir, sin sofocar todo sentimento individual y sin
trastocar las |eyes del orden, sustituyendo una voluntad
ciega y forzada al novimento espontéaneo y colectivo de |os
honbr es" . %

La sociedad es un ser activo que se nueve y actula conp
cuerpo por nedio de la admnistracidn puablica, porque la
accion adnmnistrativa es la msm actividad social conp

44 1bid, p. 9.
45 1 bid.
46 | bi d.
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reflexion de las fuerzas individuales que se suman en el
poder politico que actua irradiando y formando asi a la

adm ni straci 6n m sma. Sin enbar go, la sociedad es
i ndi vidualista y sus individuos son egoistas, por |lo que |os
i nt ereses i ndi vi dual es pueden chocar y toca a la

adm ni straci 6n suavi zar el inpacto: si son "sinpaticos, |os
funde; si son divergentes, |os concentra; sin son afines, no
turba su reposo”.*’” El orden social exige que en |ugar de una
pluralidad egoista, reine en |la sociedad |a uni6n arndnica de
todos los intereses; que en vez del tunulto de Ilas
hosti |l i dades individuales, triunfe un gobierno unitario y una
adm ni straci 6n publica noder ador a.

Colnmeiro concibidé a una ciencia de la admnistracioén
publica en la cual no hay reglas fijas ni |eyes absol utas.
Ello se debe a |los canbios constantes de la sociedad y sus
i ndi viduos, por lo que la ciencia de l|a administracioén
publica debe ser variable y el poder que la aplica flexible.
Convi ene, pues, buscar ideas en la innovilidad de ciertos
principios, por |lo que en esa ciencia tienen lugar dos
canti dades, una fija y constante, |a verdad absoluta, y otra
variable e indefinida, |a verdad relativa.*®

Es en la econonia politica, a la cual define comb la
"ciencia de |la adm ni straci 6n pura", donde deben buscarse | as
reglas del arte del gobierno, pero cuidando en esta enpresa
el distinguir la verdad cientifica del fildésofo y la verdad
de conveni encia del estadista. Todo esto le |Ileva a concluir
gue dado que los actos adm nistrativos son de tal variedad
gue no es posible «clasificarlos, se inposibilita la
conmparaci 6n y sistematizacion en reglas fijas y no existe una
teoria general de la ciencia adm nistrativa, sino ese don de

47 1bid, p. 10.
48 | bi d.
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acierto para guiar |os estados que se Ilama tacto
guber nati vo.

Con base en |lo anterior, se plantea |as ideas afines
acerca de |lo comin en la variedad de los actos de la
adm ni straci 6n puablica, que son |as condiciones organicas de
| a admi nistraci én o | os caracteres propios de | a organi zaci 6n
adm nistrativa de cualquier Estado. Ellas son cinco, conp
ver enos, y gue convi ene anal i zar, ya que est as
general i zaci ones no estan planteadas con base en |la accion
adm ni strativa, que no es el sustento de la ciencia de |a
adm ni straci 6n, sino en |a organizaci 6n admnistrativa. Los
caracteres son |los siguientes: en prinmer |ugar, | a
adm ni straci 6n publica debe ser analoga a las instituciones
politicas de cada nacion. Esto es, estar conformada de
acuerdo con |l os principios que rigen la vida politica de cada
puebl 0. En segundo lugar, |a adnmi nistraci 6n publica debe ser
esenci al rente activa, estar en novimento, cuyas condiciones
son la generalidad, perpetuidad, prontitud y energia. Es
general porque aplica las |leyes del fuero comin; perpetua,
porque en |la gestion de los intereses publicos no hay |ugar
para el descanso; pronta, porque de otro nodo falla en su
conmetido, |a accion; enérgica, porque no debe dejarse vencer
por |os obstaculos alzados ante su novimento. En tercer
lugar, la admnistracion publica debe ser centralizada: la
centralizaci 6n adm nistrativa es |a concentraci 6n en el poder
ej ecutivo, de las fuerzas que son necesarias para dirigir |os
i ntereses conunes de una manera unifornme. Colneiro creia que
“la centralizacion es la unidad de la nacion y el poder o |la
unidad en el territorio, en la legislacion y en el
gobi erno".*® En cuarto lugar, |a admnistracié6n publica debe
ser independi ente, debe preservar |os intereses publicos, una
tarea posible sienpre que cuente con |os nedios coercitivos

49 |bid, p. 17.
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para exigir la obediencia de sus actos. Finalnmente, la
adm ni straci 6n publica debe ser responsable, debe sujetarse
al poder legislativo de cuya voluntad es ejecutor. La
admnistracion, en fin, estd sujeta al derecho.

Estos son |l os caracteres comunes de toda admi ni stracién
publ i ca.

Colnmeiro tuvo un fiel discipulo en MXxico: José Mria
del Castillo Velasco, autor de dos textos inportantes:
Apunt ani entos sobre el Estudio Derecho Constitucional,® vy
Ensayo de Derecho Administrativo Mexicano. Castillo Vel asco
fue profesor de anbas materias en |la Escuela Especial de
Juri sprudenci a. Las dos obras tuvieron una finalidad
magi sterial . >

Enfrascado en el espiritu liberal propio de algunos
doctrinarios de la ciencia de |la adm nistraci 6n publica, se
refiere a las constituciones politicas conmo el anbiente de
libertad en el cual se desarrollan |os honbres, de nodo que
lo que se Ilama don de gobierno, que es propianente |a
ciencia de la adm nistraci 6n publica, es el conocimento de
| as causas comunes a todas |as naciones y de |las particul ares
de cada una de ellas. Estas condiciones pueden producir el
desarrollo y progreso de los pueblos, o su decadencia y
estancam ento, asi conp de | os nedi os para obtener | os bienes
y evitar los males.® Su tesis descansa en la firme tradicién

50 castillo Velasco, José Maria del. Apuntanientos sobre el
Estudi o Derecho Constituci onal Mexicano. MXxico, Inprenta de
Castillo Vel asco e Hijos. 1879.

°1 Castillo Velasco, José Mria del. Ensayo de Derecho
Adm ni strativo del Mexicano. México, Taller de Inprenta de |la
Escuela de Artes y Oicios para Mijeres. 1874-1875. Dos
tonos. p. 3.

52 |bid, p. 5.
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bonni ni ana, pletodrica de actividad en el seno de |a sociedad,
ya sea conduci éndola, conservandola o nejorandola; es Ila
ciencia que "provee al bien del honbre desde antes de su
nacimento, |lo sigue durante la vida y |o aconpafa al
sepul cro".>® Tiene relaci6n con el nejoraniento de |as razas,
el progreso de |as generaciones, |la difusién de |a ensefianza,
la preservacién de las costunbres, la salvaguarda de la
industria, el conmercioy las artes, y el desenvol vimento del
talento y el trabajo; asi conpb la elininacion de Ia niseria.
Ell a, haci endo sentir por todas partes su benéfica
influencia, logra el bien de |las sociedades y el bien de |os
i ndi vi duos. **

Si para los estudiosos de la materia esta es de
inportancia capital, para el autor no lo es nenos porque
considera que la ciencia de la adm nistraci 6n publica es un
crisol en el que se funden los principios admnistrativos,
todos |los conocimentos humanos aplicados en bien de Ila
humani dad para el desarrollo social y para el bienestar
moral, intelectual y material de |os honbres.® Se trata de
una ciencia social sintética en la que se resunen todos
aquel | os conoci m entos que tienen por objeto el nejoramento
nor al , i ntel ectual y material del honbre, todos |os
conoci m entos susceptibles de ser creados por las ciencias
sociales. Pero Castillo Velasco trata con wuna sociedad
integrada por individuos y la admnistracién publica tiene
entonces el deber de velar por el desarrollo de estas
uni dades singul ares de | a soci edad.

Castillo Velasco creia "en el ejercicio de la acciédn
politica la myoria de |os ciudadanos tiene el poder de

53 Ibid.
54 | pid.
55 |bid, p. 6.
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sobreponerse a las minorias. En |a practica de la
adm nistracion no es licito sacrificar ningun interés por
pequefio que sea".®® El gobierno, por consiguiente, no debe
hacer aquello que |a "sociedad sabe y puede hacer"”, ni debe
limtar la libertad ni la actividad individual, ni enervar
| as fuerzas del pueblo para gobernarse por si msnp;, ésta es
la mejor forma en que la administraci 6n sal vaguarda el bien
publico y el beneficio particular, evitando la tirania que
somete al pueblo comp ocurre en el despotisnp.®’

Castillo Velasco se parapeta en las alnenas del
i ndi vidualisno al que defiende a ultranza, sobre todo cuando
los intereses individuales son "legitinos, justos vy
verdaderos (...) y de ninguna nmanera debe entenderse que |a
acci 6n admnistrativa puede salvar un interés por ms que
pudi era convenir a la mayoria sienpre que fuese contrario a
otro ya particular, ya general, que tuviera |as cualidades de
legitimdad, justicia y verdad antes referidas". > Habiendo
ratificado su conviccion de |a preponderancia del interés
particular sobre el interés general, explicd, se ha dicho
antes y es conveniente repetirlo, que la admnistraciodn
publica no debe sacrificar ningun interés legitino ni aln a
| a mayoria de otros intereses contrarios, porque el honbre ha
nacido para vivir en sociedad y habiendo |a triada de
necesi dades intelectual, noral y fisica para ser satisfechas,
nada debe contrariar esta satisfaccion. Porque de ocurrir
senmej ante cosa seria inpedir el desarrollo de |a sociedad
para inponer tal sacrificio que inportaria una violacioén del
derecho individual, y con ello, una violacion del derecho
nat ural . Por consi gui ent e, se exige que la acciodn
adm ni strativa prevea para evitar todos aquell os casos en que

°6 |bid, p. 8.
° Ibid, p. 7.
58 |bid, p. 11.
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pudiera aparecer alguna contrariedad entre el i nterés
particular y el bien publico, pero que |l egado al guno de esos
casos, concilie al uno con el otro.>°

Castillo Velasco concluye que es dificil el ejercicio de
la acci6n adm nistrativa porque atafie a |los honbres y |as
cosas, Yy que pese a que la ciencia de la admnistracioén
publica se integra con las denmas ciencias y progresa
di ari anente, aun no tiene |la suma de principios universales o
verdades absolutas; de aqui que la accion administrativa
quede bajo |l a responsabilidad del talento y la instrucci 6n de
| os funcionarios publicos, es decir, del "don de gobierno"
del que habl 6 su naestro Manuel Col neiro.

El jurista nexicano Manuel Cruzado nenciona haber
el aborado su libro de texto titulado Elenentos de Derecho
Adm nistrativo, con la idea de conbinar la teoria y Ila
practica de la adm nistracién publica. La obra aparecié en
1895, nmAs de una veintena de distancia de que Castillo
Vel asco escribiera |la suya, y poco antes de extinguirse el
siglo XX

La autoridad politica requiere para la ejecucion de |as
| eyes, de una guia |lum nosa que |a conduzca: "la realizacidn
de este deber es el objeto de la ciencia admnistrativa, la
mas extensa y conplicada, pues conprendiendo de otras
ci enci as accesorias, requiere de un estudio prolijo del cual
depende la eficacia de su aplicacién. Su caracter es
esenci al mrente positivo y se funda en |as observaci ones que
diarianente nos sugiere la experiencia. Su  principal
tendencia es | a de formar admi ni stradores habiles, y pugha en
cuanto a la indole con todos aquellos principios que tengan

59 |bid, p. 11.
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una aplicacién neramente practica".®® E  origen de esta
ciencia obedece a las reformas y al desarrollo de |las
soci edades de su tienpo; ella ha existido de sienpre, pero
sus principios estaban confundi dos con | os propios de otras
di sci pl i nas.

La rapidez de |os canbios ocurridos en |la organizaci6n
de | os pueblos ha creado cierta inestabilidad en las teorias
de la ciencia de la administracién publica e inpedido el
establecimento de un sistenma admnistrativo unifornme para
todas | as naciones. No existe, pues, una teoria general de |la
ciencia adm nistrativa publica, sino "un conjunto de reglas
i ndestructi bl es de cuyo conoci m ento depende el acierto de la
acci 6n administrativa".®?

Cruzado observa una gran intimdad entre la politica y
la admnistracién, pues si existe una ciencia que se
relaciona con la admnistracion publica es aquella. La
politica tiene un objeto noble, que es el cunplimento de
| as | eyes fundanentales y realizar |0os principios contenidos
en su seno. lgual mente, debe conservar la arnonia entre |os

el enentos, y nmantener ilesa la soberania al contraerse vy
reanudar sus rel aciones con | os estados extranj eros. ®
La sociedad ha nacido de los inpulsos de Ias

transacciones entre sus menbros y es activa por natural eza.
Su accién le confiere un brazo poderoso que es apto para
novilizarla, porque la accién administrativa es la mism
actividad social representada por |os esfuerzos individuales
que se acunul an en una sola mano que | os dirige.® Gertanmente

60 Cruzado, Manuel. Elenentos de Derecho Adnministrativo.

Mexi co, Antigua |Inprenta de Eduardo Murguia, 1895. p. 6.
61 Ibid. p. 7.

52 1 bid.

63, Ibid, p. 8.
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exi ste una controversia en lo relativo a |la mutua autonom a
de la accion adnministrativa y la libertad individual, entre
| as cual es debe haber una clara delimtacion, para evitar el
abuso contra la esfera de libertad de | os particul ares; pero

exagerar el principio de libertad es tan dafino conpb la
exageracion de la esfera de actividad del poder publico,
porque la sobrelimtacion del principio de libertad puede
degenerar en |la anarquia. Cruzado se encuentra en un punto
nmedi o entre el liberalism vy la tendencia a la
centralizacion, por que sefal a "es preci so gue | a

adm ni straci 6n tenga el nmenor numero posible de atribuciones
para con |os admi nistrados; mas no por esto debe desecharse
aquel | a sal udabl e influencia que |l e es inherente cuando trata
de suplir la falta de cultura de un pueblo. Esto es obvio

por que cuando aquél ha |legado a cierto grado de perfeccion,
el interés individual reenplaza con ventaja la intervencidn
de | a autoridad pablica".®

El gobierno no debe sustituir a los particulares en
aquel | os negocios en | os cuales estos puedan desenvol verse,
ni limtar |los derechos y |las garantias que aseguran l|la vida
del honbre; no debe tanpoco coartar la iniciativa y la
l'i bertad individuales, ni enervar |la fuerza colectiva de |os
asoci ados cuando se dirija hacia un objeto licito. Cruzado
sugiere un justo nedio entre la accién admnistrativa y |a
libertad individual, pues un gobierno es mas |iberal cuanto
menos interviene en |la persona del individuo, y el individuo
es mas libre por cuanto tiene nenos relacidén con |os
funci onari os del Estado.

Luego de establecerse la etinoblogia latina del térmno
adm ni straci 6n, se define conceptual nente a | a adm ni straci 6n
publica comp "la institucion que cuida del fonento y la

64 Ibid, pp. 8-9.
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conservaci 6n de los intereses de | a soci edad, por conducto de
| os funcionarios establecidos por la ley".®® Ella se centra en
el sum nistro de servicios publicos conp atribucion del poder
ejecutivo. Se refiere a |la reunion de servicios publicos y el
conjunto de reglas que dirigen | a relaci 6n de esos servi ci 0s,
asi cono el conjunto de reglas que dirigen la relacion entre
la autoridad admnistrativa y los particulares. Incluso, |a
adm nistracion y el poder ejecutivo se asimlan, porque |a
adm ni straci 6n publica considerada abstractanente es I|a
intermediaria entre el Estado y sus menbros por efecto de
| as relaciones que determinan las |eyes.® La administracién
no es un invento, ella ha existido desde sienpre en beneficio
de | a humani dad.

La adm nistraciéon publica entrafia un doble aspecto:
servicios publicos y relaciones entre el gobierno y 1|os
particulares. Se concibe |lo prinero de nmanera organica vy
reglanentaria, y |lo segundo conp o6rgano de derecho. AlUn la
adm ni straci 6n publica se confunde con |a policia, aunque
ésta ha venido a confinarse a |las categorias de prevenci 6n y
vigilancia; la admnistracién hace el bien y la policia
i npi de el nmal.

Manuel Cruzado no olvidé que el oficio de la
adm ni straci 6n publica esta orientado a nejorar al honbre
desde su nacimento, a través de toda su vida y aun después
de muerto. Ella debe ser esencialnente "civil", extendi endo
su domnio en los intereses generales de l|a sociedad, vy
representando al pueblo en | a universalidad de sus exi gencias
y necesi dades.®’ Debe procurar en forma constante |a gestion

85 | bid.
56 | bid.
67 1bid, p. 12.

348

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

de los intereses publicos, actuar con prontitud y hacerlo en
forma enérgica.

Cruzado fue un honbre docto en materi a de adm ni straci 6n

publica y derecho admnistrativo: 1leyé a |los franceses
Cornmenin y Macarel, Gerando y Foucart; a |os espafiol es Gonez
de la Serna y Colneiro; y a los nexicanos Lares y Castillo
Vel asco. En fin, fue uno |los pronptores del ideario |iberal
en adm ni straci 6n puablica.
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