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CAPITULO 15

MANUEL COLMEIRO: LA
CIENCIA ADMINISTRATIVA




a8 )
OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo el lector podrd:

¢ Conocer la obra por la cual transita la ciencia de la administracién hacia
la ciencia administrativa.

e Explicar los principios de la administracién, con base en la organizacién
gubernamental.

e Identificar los elementos de la antigua ciencia de la administracién.

¢ Evaluar los aportes de Manuel Colmeiro.
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El Derecho administrativo espafiol de Manuel Colmeiro fue publicado en 1850,
en Madrid y en Lima al mismo tiempo. Se trata de la obra de derecho administra-
tivo que mas influyé el pensamiento mexicano en el siglo pasado.

15.1 LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION

“Cuatro ciencias auxilian principalmente el estudio de la administracion: el de-
recho politico, la jurisprudencia civil, la economia politica y la estadistica. La
primera seriala sus fuentes, la segunda traza sus limites, le comunica sus princi-
pios la tercera y la ultima sugiere datos y noticias.”!

Recordandonos el pensamiento politico de Juan Jacobo Rousseau,* pero
sin citacién alguna, sefiala que ‘‘poder es querer con eficacia’, es decir, se
compone de voluntad para concebir y fuerza para ejecutar; sola, la voluntad
es estéril: aislada, la fuerza es un instrumento ciego. Asf como en el hombre
hay voluntad y fuerza, en la sociedad existe la deliberacion y la ejecucion, cues-
tiones que, comenta, sefialan una intimarelacién entre la politica y la psicologia.
De aquf que “gobernar sera ejecutar la voluntad y encaminar la acci6én social
hacia el bien comtin”.2 E] gobierno ejerce un ‘“‘poder general”, prosigue, ya que
personifica al Estado, teniendo como funciones el dictar las leyes, declarar el
derecho y proveer el bien comun: “legisla, juzga y administra”.

! Derecho administrative espafiol, pag. 5
* Ver El contrato social, pags. 30-31.
2 Colmeiro, op. cit., pag. 5.
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Segun el planteamiento de Colmeiro, el concepto de gobierno comprende
la totalidad de la accién del Estado, al que personifica, ya que incluye en su
funcion legislar, juzgar y administrar; pero el autor es un teébrico de la ciencia
de la administracién, también separa gobierno y administracion, recogiendo
antes la triple identificacién de Rousseau:* '‘administrar, pues, equivale a go-
bernar; es decir, ejercer el poder ejecutivo”, esto es, restringe el gobierno a
la administracién, situandolo a su vez en el poder ejecutivo. Pero las argumen-
taciones del autor van maés alla, entrando a una problematica peligrosa: la
dicotomia politica-administracién. ‘El gobierno, asf limitado, dispone del poder
ejecutivo en el cual se comprenden la politica y o administracion propiamente
dicha. La primera imprime una direccién moral a la sociedad, mueve y ordena
los poderes constitucionales y restablece entre ellos la perturbada armonia. . .
la administracion pura, es el conjunto de principios o reglas que determina las
relaciones entre el Estado y sus miembres.”?

Las ideas de Colmeire merecen alguna reflexién; primero, el autor sigue
sumergido en la tradicion de la ciencia de la administracion, pero ha agregado
la separacién politica-administracién que vulnera aun mas el punto débil de la
disciplina: la separacién entre gobierno y administracién, de lo que deriva un
concepto de ciencia dela administracion no relacionado a su idea original: *‘estu-
dia y sefiala las relaciones que conviene establecer entre los gobernantes y go-
bernados; orden de derechos y deberes intermedio respecto a la justicia y a
la politica internacional” . Pero, como reminiscencia del espiritu original de la
ciencia de la administraci6n, se extiende apuntando que ‘‘abraza todos los inte-
reses, las necesidades todas de la sociedad”’. Fomentar el bien, combatir el mal;
es inmensa la tarea del poder administrativo, dice, es mas, ‘‘es una verdadera
providencia de los estados, porque debe ser sabio, previsor y estar siempre des-
pierto y presente en todas partes’.

Recordando la idea de Burgos —sin citarla— en el sentido que la adminis-
tracién acompana al hombre de la cuna al sepulcro, agrega que cada paso del
hombre es acompaiiado por un acto de administracion que lo ampara o lo repri-
me, por lo que los hombres, aunque estuvieran aislados entre sf, siempre esta-
rian acompafiados por la administracion. Y, como la tradicién administrativa
franco-espafiola marcé, insiste en la variedad inmensa de sus funciones que
implican: el subsistir, el vivir, y vivir mejor de los hombres. En fin, “nada hay
indiferente para la administracién desde lo mas grande hasta lo més pequefio,”
que no son otra cosa que las necesidades materiales y morales de los pueblos.
Entre las primeras debemos incluir no sélo las del “corazén”, sino también las
del pensamiento.

* Ibid, pAg. 6. Rousseau plantea este problema asf: “‘llamo por consiguiente, gobierno o suprema
administracion, al ejereicio legitimo del poder ejecutivo, y principe o magistrade, al hombre o al
cuerpo encargado de esta administracién’’. Op. cit., pag. 31.

3 Colmeire, op. cit., pags. 6-7.

4 Ibid, pag. 7.
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La administracién tiene un caracter esencialmente preventivo, mas que
represivo, gue, segin Colmeiro, es méas propio del poder judicial. Sus funciones
no s6lo se orientan a conservar la sociedad, sino también a perfeccionarla. Sélo
a ella toca satisfacer las necesidades piblicas, ya que hay una ‘‘regla general:
el gobierno jamas debe hacer lo que la sociedad sabe y puede hacer por si mis-
ma’".* Colmeiro es el primer pensador administrativo que declara expresamente
—los anteriores lo plantearon sin declaracion formal— que hay una separacién
entre vida publica y vida privada,® y que la primera es el espacio de la ciencia
de la administracién: “‘hay pues una vida moral y social, separada de la oficial
y politica, y descibrese en las naciones una marcha natural en que la administra-
cién no puede intervenir, sin sofocar todo sentimiento individual y sin trastor-
nar las leyes del orden, sustituyendo una voluntad ciega y forzada al movimien-
to espontaneo y colectivo de los hombres”.”

Pero, en el tono de las contradicciones de la teoria administrativa de Col-
meiro, en el que encontramos todavia el peso de la ciencia de la policia, junto
con un replanteamiento de fondo de la ciencia de la administracion, atin concibe
ala administracién magnamente, ya que dentro de los confines en que la sitia,
considera que ‘‘abraza la existencia entera de la sociedad, su pasado, su presen-
te, ¥ su futuro, y por eso, prever, ver y proveer son tres palabras que resumen
todos los actos de todos los gobiernos’’.? Con Colmeiro asistimos a la renova-
ciondela ciencia dela administracién, a su conversioén, como veremos, en ciencia
administrativa, pero igualmente a su confinamiento dentro del derecho admi-
nistrativo.

15.2 LA ACCION ADMINISTRATIVA

La sociedad es, como ente vivo, un ser activo; pero actiia como sociedad por
medio y gracias a la administracién. ‘‘La accién administrativa es por consi-
guiente la misma actividad social”, pero como *‘reflexiéon’” de las fuerzas indivi-
duales que se suman en el poder politico que actia irradiando, formando de
ello la administracién. Sin embargo, la sociedad es individualista y sus indivi-
duos egoistas; los intereses individuales pueden chocar, por lo que la adminis-
tracion debe suavizar el impacto; si son ‘'simpéticos, los funde; si son divergen-
tes, los concentra; sin son afines, no turba su reposo’’. “‘El orden social exige
—he aqui la ironia de la teoria de Colmeiro— que en vez de una pluralidad egois-
ta, reine en la sociedad la unién arménica de todos los intereses; y en vez del

5 Ibid, pag 9.

§ Aunque Marx ya habia observade este problema en 1844 en un articulo sobre la administracion
titulado **Sociedad, Estado y administracion,” asf como en “La cuestién judia.’”

T Colmeiro, op. cit., pag. 9.

8 I'bid.
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tumulto de las hostilidades individuales triunfe un gobierno unitario y una ad-
ministracién moderadora.’’®

156.3 NATURALEZA DE LA ADMINISTRACION

Colmeiro concibe una ciencia de la administracion en la cual no hay ni “'reglas
fijas” ni “leyes absolutas’. Ello se debe, dice, a los cambios constantes de la
sociedad y sus individuos. “Por eso la ciencia de la administracién debe ser
variable y el poder que la aplica flexible.” Conviene buscar ideas en la “‘inmovili-
dad” de ciertos principios, por lo que en la ciencia de la administracion tienen
lugar dos cantidades, unafija y constante, la ‘‘verdad absoluta”, y otra variable
e indefinida, la ‘‘verdad relativa”.!” En la economia politica, a la cual define
como la “‘ciencia de la administracién pura’’, deben buscarse las reglas del arte
del gobierno, pero cuidando en esta empresa el distinguir la verdad cientifica del
filosofo y la verdad de conveniencia del estadista. Todo esto le lleva a concluir
que, dado que los actos administrativos son de tal variedad que no es posible
clasificarlos, se imposibilita la comparacién y sistematizacién en reglas fijas,
no existe una “‘teoria general de la ciencia administrativa”, sino mas bien *‘aquel
don de acierto para guiar los estados que sabemos llamar tacto gubernativo’'.

Con base en lo anterior, Colmeiro plantea lo que define como ideas afines
acerca de lo comun en la variedad de los actos de la administracién, a lo cual
denomina como: ‘‘las condiciones organicas de la administracién o los caracte-
res propios de la organizacién administrativa de cualquier Estado”, que son
cinco, como veremos, y que conviene analizar, ya que estas generalizaciones no
estan planteadas con base en la accion administrativa, que es el sustento de
la ciencia de la administracién, sino en la organizacién administrativa . Esto
acredita a su favor el haber realizado la innovacion mas profunda en la ciencia
de la administracién: sentar sus principios no en la accién, donde se encontra-
ban, sino en su organizacion, haciéndola mirar hacia su interior, no a su medio
de actividad. Dejd entonces de ser una ciencia de la administracién de la so-
ciedad, para convertirse en la ¢iencia de la organizacién administrativa del go-
bierno; se transformé en una ciencia que estudia la organizacién administra-
tiva, dejando de ser el estudio de sus relaciones con la sociedad. Abandona sus
investigaciones sobre la relacién entre el espacio publico y el espacio privado,
abdicando con ello a su naturaleza sociolégica y politolégica, cediendo también
el espacio piblico al desinteresarse por el Estado. Asi se empobrecié la ciencia
de la administracién, transformandose en una ciencia administrativa extraordi-
nariamente estrecha basada en los siguientes “principios””:

1. La administracion debe ser andloga a las instituciones politicas de cada

9 Ihid, pag. 10.
16 Ihid.
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nacién. Esto es, estar conformada de acuerdo a los prin¢ipios que rigen la vida
politica de cada pueblo.

2. La administracion debe ser esencialmente activa, estar en movimiento,
cuyas condiciones son la generalidad, perpetuidad, prontitud y energia. Es gene-
ral porque aplica las leyes del fuero comun; perpetua, porque en su gestion de
los intereses publicos no hay lugar para el descanso; pronta, porque de otro
modo falla en su cometido, la accién; enérgica, porque no debe dejarse vencer
por los obstaculos alzados ante su movimiento.

3. Laadministracion debe ser centralizada. ‘‘La centralizacién administra-
tiva es la concentracién en el poder ejecutivo de cuantas fuerzas son necesarias
para dirigir los intereses comunes de una manera uniforme. La centralizacion
es la unidad de la naci6n y el poder o la unidad en el territorio, en la legislacién
y en el gobierno.”’!! Para Colmeiro, contrastando con Posada de Herrera, exis-
te una confusién entre unidad y centralizacion, con la cual no concordamos,
que no cesa de considerar como tal: “centralizar es someter todas las personas
y todos los intereses a la ley de la igualdad. . . .”” que para Posada seria unidad,
no sin razén.

4. La administracion debe serindependiente. Debe preservar los intereses
publicos, tarea posible siempre y cuando cuente con medios coercitivos para
exigir la obediencia de sus actos.

5. La administracion debe ser responsable. Como responsable, la adminis-
tracién debe sujetarse al legislativo, de cuya voluntad es su ejecutor. La admi-
nistracion esta sujeta al derecho.

Estos son, concluye Colmeiro, los caracteres comunes de cualquier admi-
nistracion.

La estructura del contenido de la obra de Colmeiro es muy similar a la
de Ortiz de Zuiiiga y Posada de Herrera. Desarrolla ampliamente la organiza-
cién administrativa y el extenso Libro Cuarto, bien encabezado como “‘De la
Materia Administrativa”, trata de la accién administrativa en sus variados
campos.

15.4 LA MATERIA ADMINISTRATIVA

El titulo comprende los deberes de la administracion hacia las personas. Pero
hay una interesante divisién que conviene analizar: 1} deberes de la administra-
cién comunes a las personas (registro civil, subsistencias piblicas, policia sani-
taria y el orden publico y prisiones); deberes de la administracién relativos al
estado natural de las personas (beneficencia publica, atencién de menesterosos,
invalidos, educacion, religién y espectaculos pblicos); deberes relatives al esta-
do civil de las personas; y deberes relativos al estado politico de las personas
{derechos civiles y politicos, libertad de imprenta y elecciones).

11 7bid, pag. 17.
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El titulo 11 se refiere a los derechos de la administracion con respecto a
las personas y comprende: cargas publicas, servicio militar, matriculas del mar,
cargas provinciales y municipales, y lo referente a las personas morales.

El titulo III toca lo que compete a los deberes de la administraciéon res-
pecto de las cosas. Colmeiro divide su exposicion en cuatro secciones: a) bienes
publicos {dominio publico, €l mar y sus riberas, aguas, caminos y obras publi-
cas}; b) bienes del Estado {dominio del Estado, baldios, montes, minas, bienes
nacionales y bienes mostrencos); ¢) dominio colectivo, y d) dominio privado.

Finalmente, el titulo IV se refiere a los derechos de la administracién con
relacion a las cosas: a) contribuciones; b) administracion de la hacienda publica;
c) contabilidad; d) servidumbres publicas, y e) de la expropiacion.

Como se observa, la obra de Colmeiro implica el transito de la ciencia de
la administracién como disciplina sociologica v politologica, a una disciplina
fundamentada en el derecho administrativo, y centrada en la organizacién de
la administracién. Sin embargo esto no fue una decisién de Colmeiro o sus con-
temporaneos, sino la consecuencia de las condiciones imperantes de su tiempo:
se habia consolidado el Estado de derecho y con ello sistematizado el derecho
administrativo; los pensadores vieron en ello, aunque en parte con equivoca-
cion, el lugar natural de la ciencia administrativa. En adelante el interés de los
pensadores descansaria en la organizacion de los ministerios y las direcciones
generales, en su jerarquia interna, en las relaciones organicas entre los funciona-
rios, los caracteres de los cargos publicos y las funciones de las diferentes depen-
dencias administrativas. La acci6én administrativa en la sociedad no era una
preccupacién de los doctrinarios de la ciencia administrativa.




