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Dentro de la variedad tematica de la ciencia de la administracion, en México
se escribieron tratados de doctrina en los cuales se planteaba expresamente
la problematica de la concepcién cientifica de la administracién puablica, contri-
buyendo al desarrollo de los principios de la ciencia moderna, apenas gestada
a principios del siglo XIX. Dentro de la tradicién franco-espariola de la ciencia
de la administracion, ciertamente la ortodoxa por excelencia, se originaron en
nuestro pais, hasta donde sabemos, seis tratados de doctrina destinados a expli-
car el carécter cientifico de la administracién publica, escritos por Veytia, La-
res, Madrazo, Castillo Velasco, Cruzado y De la Rosa. En este y el siguiente
capitulo expondremos estas obras; una mas, de Nordhoff y Eduardo Ruiz, que
presenta una perspectiva diferente, ha sido también incluida en este capitulo.

19.1 VEYTIA: DERECHO Y ADMINISTRACION

En 1852 aparecié el cuarto y ultimo tomo del Nuevo Febrero Mexicano (editado
por Mariano Galvan Rivera entre 1851 y 1852}, que en sus paginas 231 a 378
contiene un trabajo casi desconocido denominado Opiisculo de derecho consti-
tucional y administrativo, cuyo autor es M. R. Veytia. Se trata de una cbra
de valor inestimable en el que se aprecia, desde el angulo del derecho constitucio-
nal y administrativo, la organizacion politica y administrativa del pais a media-
dos de siglo, especialmente de la segunda.

El Opusculo esta integrado por cuatro titulos: el primero, comprende el
régimen federal; el segundo, la divisién de poderes; ¢l tercero, la organizacién
general de la administracién, y el cuarto, la administracién estatal y municipal.




Los tratados de ciencia de la administracion 245

La obra esta precedida por una pequefia exposicion de su proposito: “como he
llegado a entender que muchas personas se han figurado que mi 4nimo fuese
combatir el sistema federal que nos rige, o cuando manifiestan los huecos y
vacios de nuestra Constitucién politica, los defectos que adolece, y los remedios
oreformas que debieran adoptarse; y como tampoco faltan otros que han imagi-
nado que el derecho administrativo sea una ciencia desconocida en su totalidad,
y esperan por lo mismo que se les diga y descubra alguna cosa enteramente
nueva; me apresuro a desvanecer estos dos conceptos equivocados”.! Por cuan-
to al régimen federal, sefiala que no hara juicio alguno, sino una descripcion
de lo existente tal cual es; a lo segundo, dice que el derecho administrativo es
tan antiguo como los gobiernos que rigen la sociedad, definiéndolo como “el
conjunto de medios por los cuales se hacen obedecer las leyes”. Extiende su
exposicién mencionando que del mismo modo como no hay sociedad sin gobier-
no, “tampoco puede haber gobierno sin administracion’.

Veytia aclara no haber ‘‘puesto de caudal propio”’, sino haber abrevadoenlas
disposiciones establecidas y los autores contemporaneos, pero omite sus nombres.

19.1.1 Federalismo y divisién de poderes

La obra de Veytia interesa también por otro motivo; es el producte de la pluma
de un liberal y federalista, trata de la Constitucién de 1824, quiza la Gnica obra
que lo hace. Hasta donde conocemos, este Opisculo es el primer tratado de
derecho constitucional mexicano; el mas cercano es el Catecismo politico consti-
tucional de Nicolas Pizarro, publicado en 1861, o sea, diez afios después. Es
un texto sin grandes pretensiones intelectuales que por el caracter de Veytia
como ‘‘descubridor’’, tiene en si importancia doctrinaria, no sélo para el dere-
cho constitucional, sino también para el administrativo, toda vez que inicia en
México —junto con el Derecho administrativo de Lares— esta materia.

El autor sefiala que en 1824 se sentaron las maximas constitucionales sus-
tentadoras del régimen federal: independencia, integracion territorial, sobe-
rania nacional, religion, forma de gobierno, partes integrantes y divisién de po-
deres. Hace una resefa del gobierno interior de los estados, de la historia de
éstos, y examina la division de poderes, comenzando por el bicamerismo; el exa-
men comprende los requisitos para acceder a las diputaciones y senadurias, asi
como las atribuciones y funciones del Congreso.

19.1.2 El presidente y los ministros

La exposicién del cargo presidencial la divide en seis secciones: el presidente

1 *(Opusculo de derecho constitucional y administrativo”, Nuevo Febrero Mexicano, pag. 231, Hay
una versién en RAP en honor de G. Fraga.
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como jefe del poder ejecutivo, sus atribuciones, derecho de gentes, custodia
dela justicia, *“como administrador supremo” y laintervencién ministerial. Como
titular del poder ejecutivo tiene a su cargo la administracién publica: “como
administrador supremo’’. . . actua ‘‘publicando y haciendo ejecutar las leyes,
y expidiendo al efecto los decretos, reglamentos ¢ instrucciones convenientes,
disponiendo cuanto conduce a la conservaciéon del orden publico, decretando
la inversién de los fondos destinados a cada uno de los ramos de la administra-
ci6bn que le estan encomendados, cuidando de la fabricacién de moneda y nom-
brando a los empleados publicos™ .2

Bajo la autoridad del Presidente, como sus auxiliares, se encuentran los
ministros: “‘los ministros son los empleados funcionarios del poder ejecutivo
que firman y son responsables de cuanto el Exmo. Sr. presidente mande o dis-
ponga en el ejercicio de su autoridad”.? Segun Veytia, son los agentes cuya
tarea es la de imprimir movimiento al cuerpo politico, que les transmite a su
vez el presidente. Bajo la autoridad de los “ministros” o “secretarios del des-
pacho’’, como también los llama, se encuentra funcionando la administracién
publica, también integrada por las Direcciones Generales; nacidas de la acumu-
lacién de tareas en los ministerios; pero se encuentran en calidad de *‘delegadas”
del mismo y no pueden extenderse mucho ni hacerse independientes. ‘‘Las ven-
tajas de estas Direcciones consisten principalmente en que la inspeccién sea
mas eficaz, mas activay mas inmediata, y de consiguiente mas faciles las refor-
mas y mejoras administrativas.’’* Tienen el inconveniente de que, ‘“cuando no
estan bien organizadas”, debilitan, retardan y entorpecen la ‘““accién del gobier-
no’’. Conforme con la exposicién de Veytia, las Direcciones Generales funciona-
ban como organismos descentralizados, integrados de manera distinta a los mi-
nisterios. En su tiempo, estaba en cuestién su utilidad, respecto de lo cual el
autor propone su reforma para convertirlas en auxiliares de los ministros, man-
teniendo su caracter delegado, como ‘‘secciones de los ministerios’’.

La parte mas jugosa del ensayo de Veytia es un pequefio apartado que
lleva el titulo tercero, denominado "‘De la naturaleza, limites y organizacién
general de la administracion”.

19.1.3 La administracién publica

Luego de recapitular en torno a lo tratado hasta el momento, Veytia indica que
pasard a estudiar la administracion ‘“‘transcribiendo al efecto las doctrinas de
uno de los mas célebres y modernos escritores, amoldandolas a nuestra actual

2 I'id, pag. 250.
3 Ibid.
4 Ibid, pag. 257.
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forma de gobierno”.® No dice de quién se trata, pero se deduce que sea algin
extranjero, francés o espaiiol.

En la ciencia de la administracién, uno de los supuestos consiste en la defi-
nicién del poder ejecutivo separado en poder administrativo y poder judicial,
Veytia sefiala al primero la tarea de ejecutar las leyes de caracter general y
al segundo la aplicacién de lasleyes a casos particulares. Del mismo modo, desa-
rrolla la separacion entre poder ejecutivo y poder legislativo, igualmente basica
como presupuesto de la ciencia de la administracion.

Dentro de este apartado, la médula de la exposicién radica en el examen
de la accién administrativa: “‘el ejercicio de la administracion se desarrolla de
un modo activo, por via de decisién’’, teniendo entonces la administracién va-
rios modos de accion:

a) Como drgano de instruceion, promiulgando leyes, estableciendo lo nece-
sario para su ejecucion, inspeccionando lo que es de interés publico y reuniendo
la informacién conveniente.

b) Como instrumento de operaciones materiales, administrando los bienes
comunes, contratando lo relativo a ellos, ejerciendo acciones judiciales en su
representacion y cuidando de las obras pablicas.

¢) Como poder moral, en ‘‘una mision altamente humana y benéfica, aun-
que indeterminada en su extensién: cumpliendo, la administracion instruye, re-
compensa, auxilia, anima y fomenta, sirve de guia alos pueblos, y vigilay autori-
za actos relativos a sus intereses’.$

d) Como autoridad, mandando en todo aquello que es de interés para la
sociedad, tanto en lo que se refiere a las cosas (servicios publicos o expropiando
por causa de interés general), como en lo relativo a las personas, por eiemplo,
la salvaguarda del orden publico o haciendo cumplir las leyes.

e) Como distribuidor de cargas y aprovechamientos comunes, es decir, todo
aquello que incumbe a la distribucién de las atribuciones, el servicio militar,
los servicios personales y otros similares.

f) Como inspector de gastos piiblicos, esto es, exigiendo las cuentas relati-
vas a los bienes del Estado y las dependencias de la administracion.

g) Como medio derepresion, castigando mediante multas a quienes contra-
vengan las disposiciones legales.

Estas siete facetas de la accién administrativa rememoran con nitidez la
materia administrativa, sobre todo aquéllarelativa alas actividades de la admi-
nistracion respecto a las cosas y a las personas. De ello extrapolamos que el
autor anénimo en quien se inspira, al parecer casi literalmente, es uno de los
teéricos de la ciencia de la administracién, aunque no parece ser ninguno de
los que hemos examinado

Veytia prosigue su exposicion tratando acerca de los caracteres de la ac-

5 Ibid, pag. 258.
6 Ibid, pag. 264.
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cién administrativa, de la que asegura, exige “unidad en su ejercicio, dependen-
cia inmediata, responsabilidad efectiva y residencia fija de sus agentes, para
que no pierda el caracter de fuerza que debe distinguirla™.” Por unidad entien-
de el poder que tiene el gobierno para *‘vigilar y disponer la accién general de
la administracién’’, poder que es ejercido mediante funcionarios, bajo un impul-
so y una direccién unica. Esta unidad, de la que se origina el “‘orden jerarquico™,
es lo que unifica y fortalece a los pueblos, Dependencia implica que teniendo
cada funcionario atribuciones propias y actividades relativas a su cargo, éstos
se encuentran ‘‘encadenados entre s{”’ en torno a un centro comiin, a saber, el
titular del poder ejecutivo, quien tiene la facultad de nombrarlos y remover-
los con toda libertad. La responsabilidad sefiala que ‘‘los agentes de la adminis-
tracién no pueden tener otra voluntad que la de la ley, a la que estan sujetos, ¥
cuya ejecucion deben promover” f se trata de un impedimento contra el abuso
por parte de los funcionarios publicos. Finalmente, la residencia es la localiza-
cién de los funcionarios del Estado en un lugar fijo, cosa que facilita la ejecucion
rapida y plena de la ley.

Para Veytia, laadministracion, analizada dentro del derecho administrati-
vo, tendria elementos relativos a la ciencia de la administracion; él mismo es
un doctrinario de esta ciencia, aunque modesto en pretensiones. El objeto prin-
cipal de la exposicion del autor es juridico y por tanto la administracion se confi-
na al derecho administrativo, e irénicamente, la materia de la administracion,
objeto de su accidn, se revierte a su interior y toca entonces su anatomia, no
su actividad misma nilos efectos que tiene en el cuerpo de la sociedad. La defini-
cion de administracion propuesta por €l autor corrobora esta aseveracion: ‘‘en
su significacion estricta y rigurosa, que es la de nuestro propésito, se limita
al poder ejecutivo, y es la accion de sus diversas partes, o lo que es lo mismo,
el conjunto de medios por los cuales las leyes se ejecutan’.?

Poco puede agregarse a la exposicion de un “descubridor”, mejor sera ce-
der el turno a otro develador de la ciencia de la administracién, también jurista,
pero conservador y defensor del centralismo: Teodosio Lares.

19.2 LARES: LA CIENCIA DE LA ACCION Y
DE LA COMPETENCIA DEL PODER EJECUTIVO

En el mismo afio en que aparece el Opusculeo de derecho constitucional y admi-
nistrativo de M. R. Veytia, en 1852, aparecen publicadas las Lecciones de dere-
cho administrativa de Teodosio Lares, impartidas en el Ateneo Mexicano.*

T Ibid, pag. 265.

® Ihid.

9 Ibid, pag. 259.

* Sobre el pensamiento de Lares recomendamos: Fichas para el estudio del derecho administrativo
en Meéxico (Teodosio Lares), de Jestis Castanén Rodriguez.
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Fueron catorce las lecciones y segiin se asienta en la obra, éstas concluye-
ron el 19 de agosto del afio anterior. La primera leccion tiene una finalidad intro-
ductoria; la segunda trata del derecho administrativo, la tercera y la cuarta,
del poder ejecutivo, la quinta de la administracién activa, la sexta y la séptima,
de las atribuciones de la administracién graciosa; la octava y la novena, de
la administracién contenciosa, la décima, dela divisiéon de poderes, las undécima
v la duodécima, del poder judicial; la decimotercera, del poder administrativo, y
la decimocuarta, de la jurisdicciéon administrativa.

19.2.1 Derecho y administracion

Lares indica en la primera leccién que el derecho administrativo es ‘‘una ciencia
poco cultivada entre nosotros’ y que es en Francia donde se ha intentadd esta-
blecer como una ciencia basada en principios positivos, necesarios e incontesta-
bles, tarea en la que participaron Cormenin y Macarel en 1818, Gerandoen 1819
y Foucart en 1841, toda vez que Laferriere ha sintetizado sus elementos y Cha-
veau Adolphe ha puesto la cimentacién académica en la que descansa,

Parece ser Laferriere quien influye mas profundamente el pensamiento
de Lares, de él adopta su concepto de derecho administrativo como la ciencia
v la competencia del poder ejecutivo, pero abarcando también a los funcionarios y
tribunales administrativos en relacién con los intereses y derechos de los ciuda-
danos, asi como con el “‘interés general del Estado’’.'° El punto de analisis ra-
dica en la “organizacién” del poder ejecutivo. Un concepto tan amplio como
el que Lares sugiere del derecho administrativo, lo relaciona con el derecho pa-
blico al que concibe como “‘la ciencia de los principios de la organizacion de la
sociedad civil”’, 0 més precisamente, '‘la ciencia de la organizacion de los poderes
sociales’”."! Seguin Lares, la diferencia entre el derecho publico y el administra-
tivo consiste en que el primero se refiere a todos los poderes sociales, en tanto
queel segundo sélo tiene incumbencia con “‘la accidn’’ del poder ejecutivo. Estas
referencias a los planteamientos juridicos generales de Teodosio Lares nos ser-
viran para centrarnos en su teoria de la administracion.

El autor considera que alli donde haya existido gobierno hubo también
administracién. “No puede concebirse gobierno sin administracion, ni ésta sin
reglas destinadas a dirigir a los funcionarios enlos diversos ramos administrati-
vos.”"1? Lares evoca el planteamiento de Laferriere en el sentido que el derecho
administrativo no se constituyé durantela monarquia absoluta, sinoenla época
dela Asamblea Constituyente, tal como nosotros mismos lo hemos podido cons-
tatar por laexposicion de Alexis de Tocqueville, época enla quela centralizacion

10 [ecciones de Derecho Administrativo, pag. 2. Hay una versién en RAP nium. 50.
1 Ibid, pag. 3.
12 Ihid.
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administrativa jugé un papel preponderante, asi como en la obra de Bonnin,
en la que hemos abundado. Para Lares fue asimismo el transito de la unidad
nacional a la unidad administrativa: ““estableciendo la unidad nacional, estable-
cida igualmente la unidad administrativa, y proclamando los derechos del hom-
bre y los principios de larazén que habian de ser realizados por las instituciones
administrativas, zanjaba los fundamentos de la ciencia”.’* Pero, agregariamos
que no s6lo nace aqui el derecho administrativo, sino antes que él, la ciencia
de la administracién tal y como lo habia demostrado Bonnin.

Cabe mencionar que en opinién de Lares, la unidad es el fundamento de
la accién administrativa y la combinacién entre las ““atribuciones del poder pii-
blico” y *‘los intere: °s y derechos de los particulares”, que ambos resumen la
ciencia del derecho administrativo. Por tanto, el derecho administrativo se sus-
tentaen *‘principios racionales’, siendo por extension las instituciones adminis-
trativas ‘‘la realizaciébn o consecuencia de tales principios”.!

Lares es un profundo conocedor del derecho administrativo francés, tanto
como lo es de la ciencia de la administracion espafiola. Expone que Espaiia capi-
taliza los progresos intelectuales franceses y que una vez rebasado el feudalismo
y eliminados los fueros municipales, quedan sentadas, en la Peninsula, las bases
de la unidad administrativa gracias a los esfuerzos de los reyes de Castilla y
Aragén por uniformar la legislacion y centralizar el gobierno. Evoca las condi-
ciones éptimas que en Espaiia propiciaron ¢l desarrollo del derecho administra-
tivo, a saber, el gobierno representativo, la libertad de igualdad y los derechos
del hombre y del ciudadano, y cita a Burgos como creador del proyecto de ley
encaminado ala creacién delos tribunales administrativos, lo mismo que a nues-
tro también conocido Francisco Agustin Silvela.

Juzga que en México las instituciones administrativas y el derecho admi-
nistrativo, a los que identifica, se encuentran dispersos en distintas férmulas
juridicas que atafien a los *‘diferentes ramos de la administracién piblica”, como
ocurre con la confusién entre el contencioso administrativo y el orden civil. Todo
esto exige el nacimiento de una ciencia, la de la administracién, en México. ‘*Asi
es como la necesidad de la ciencia se hace sentir, en los casos graves y complica-
dos de la administracion. Debemos, pues, todos aspirar a su desarrollo, porque
en él estamos todos interesados. No hay uno solo sobre el que no haga sentir
la acci6n de la administracion. Ni las personas, ni los bienes pueden estar exen-
tos de ella. Administrar, es obrar, y la accién del gobierno se ha de ejercer preci-
samente sobre las cosas y los individuos. Combinar en la accién el interés puabli-
co con los derechos e intereses de los particulares, de tal manera, que aquél
prefiera sin herir ni ofender a éstos, es el gran problema de la administracién,
¥ su resolucién comprende toda la ciencia de 1a administracién. Ciencia en que
todos tenemos un grande y particular interés, porque de ella depende que el

13 I'bid, pag. 5.
14 fbid.
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gobierno al administrar la cosa publica, lo haga sin atacar nuestros derechos,
ni perjudicar nuestros intereses.”® De acuerdo con este pasaje, y evocando la
tradicién franco-espafiola de la ciencia de la administracién, para Lares, como
parasus doctrinarios, es aquélla que estudialas relaciones entre el espacio publi-
co y el espacio privado.

19.2.2 Gobierno y administracion

Lares, como el espafiol Colmeiro, elabora su discurso intelectual combinando
elementos fidedignos de la ciencia de la administracion, tales como laidea de es-
ta disciplina como relacion entre el espacio publico y privado; y elementos
estrictamente juridicos que confinan el estudio de la administracion a los mar-
cos del derecho administrativo. Pero hay mas: Lares, como todo doctrinario
de la ciencia de la administracién, sostiene la separacién entre gobierno y admi-
nistracion.

Lares situa, como lo hemos mencionado, a la problematica del derecho ad-
ministrativo, y por tanto de la administracién, en torno al poder ejecutivo al
que considera, dividido ‘“‘en poder ejecutivo puro, o propiamente dicho, y poder
administrativo, ¢ administracion activa’.'® Por extension, agrega que, ‘‘gober-
nar’’ implica poder administrativo strictu sensu y "‘administrar” implica ad-
ministracion activa. Dice que la accion del gobierno se manifiesta en los regla-
mentos, decretos y érdenes encaminados al cumplimiento de la Constitucion; es
decir, en las normas relativas a la seguridad publica, las negociaciones diploma-
ticas, los convenios militares, los nombramientos, retiros y licencias de los fun-
cionarios ‘‘y en otros actos de orden, disciplina general y alta politica. En todos
estos casos, se dice con toda propiedad que el poder ejecutivo gobierna. La admi-
nistracion active, se manifiesta en la proteccion de los intereses generales de
la sociedad, vigilando la accién de cada ciudadano. Y entonces, se dice que el
ejecutivo administra.”\7

Considerado criticamente, el planteamiento de Lares relativo a la separa-
¢i6n entre gobierno y administracién resulta dudoso, porque los problemas de
alta politica a los que se refiere, asi como a la disciplina general, lo mismo que
la seguridad publica, lasrelaciones internacionales y las relaciones como funcio-
narios publicos, constituyen un problema de interés general para la sociedad,
cuestion que ataiie a la administracion. Pero si quisiéramos aceptar el matiz
referente a que los intereses generales de la sociedad se preservan por la admi-
nistracién mediante la vigilancia de la accién de cada ciudadano, entonces, el
gobierno estaria definido por su desvinculacién con la sociedad, en tanto que

15 fbid, pag. 10.
16 Ibid, pags. 15-16.
17 Ibid, pag. 16.
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la administracion, lo estaria por sus relaciones con ella. O lo que es lo mismo, la
separacion aludida es no sélo artificial, sino falsa.

El argumento elaborado por Lares nos deja frente a una administracion
activa, cuyo obrar se ejerce sobre las personasy las cosas: *‘sila administracion
activa toca a sus intereses, provoca sus reclamaciones, y se llama poder gracio-
so; si hiere sus derechos, da lugar a un recurso contra sus decisiones, y se llama
poder contencioso’ '8

Las Lecciones de derecho administrativo de Lares implican importantes
contribuciones ala ciencia de la administracién, pero contadas y sin articulacién
con la propia disciplina, pues se trata de una obra de derecho administrativo
¥ que, pese a la intima relacion que guarda con la ciencia de la administracion,
son cosas distintas. Tal seria la diferencia entre Posada de Herrera y Colmeiro,
o bien, entre Olivan y Ortiz de Zuaiiiga. Olivan y Posada de Herrera fueron esen-
cialmente doctrinarios de la ciencia de la administracién; mientras que Ortiz
de Zuiliga y Colmeiro fueron tratadistas del derecho administrativo. En Méxi-
co, Veytia y Lares contribuyeron sustancialmente al nacimiento y desarrollo
del derecho administrativo, en tanto que Luis de 1a Rosa y el espafiol Francisco
de Paula Madrazo lo hicieron fundamentalmente en la ciencia de la administra-
cion. Analicemos ahora a Madrazo, y dejemos para después a De la Rosa.

193 FRANCISCO DE PAULA MADRAZO:
MANUAL DE ADMINISTRACION

Francisco de Paula Madrazo nacié en Barcelona en el afio de 1817. A la edad
de 25 afios asisti6 a las lecciones de administracién impartidas por José Posa-
da de Herrera, que copi6 junto con dos condiscipulos suyos, las cuales fueron
editadasen 1843. En 1857 sali6 aluzla obra de Madrazo, Manual de administra-
cidn, pero no en Espafia sino en México, formando parte de la Enciclopedia Po-
pular Mexicana. Tal es el motivo por el cual Madrazo es desconocido en Espafia,
donde no encontramoes referencia a su obra, y conocido en la sexta década del
siglo pasado en nuestro pais.

El autor fue un discipulo ortodoxo de Posada de Herrera; su Manual esta
inspirado extraordinariamente en las Lecciones de Posada de Herrera, aunque
de menor extensién que la obra de su maestro, es una especie de sintesis de
la obra de Posada de Herrera quien, junto con Olivan, es el mas grande pensador
administrativo espafiol y uno delos més eminentes del mundo durante la moder-
na época de la ciencia de la administracién. Los datos que menciona sefialan
un hecho relevante: en México habia una significativa actualizacién intelectual
sobre esta materia en el siglo XIX, que era, ademas, la ciencia de la administra-
cion mas avanzada durante la primera mitad del siglo pasado: 1a espafiola, por
lo cual su difusién en nuestro pais contaba con los mejores auspicios.

1% Jbid,




Los tratados de ciencia de la administracion 253

19.3.1 La ciencia de la administracion

“La aficion que de algunos afios a esta parte se ha despertado hacia el estudio
de la ciencia de la administracién, no sélo debe, a nuestro juicio, mirarse como
un notable progreso de lainstruccién publica, sino como uno de aquellos fenéme-
nos que revelando el estado de la sociedad, prueban de un modo indudable que
este ser moral se acerca ya a su completo desarrollo, y que ha llegado el dia
de entregarle el cuidado de sus propios intereses.”’'? Este interesante pasaje,
es complementado por Madrazo haciendo alusiones indirectas de Posada de He-
rrera, o bien citaciones literales, como aquélla antes vista y que dice que la admi-
nistracién “es la vida de la sociedad”. Y, como todos los doctrinarios de la cien-
cia de la administracién aclara que su obra no tendra por base ni teorias vanas
ni principios abstractos, sino ‘‘doctrinas de aplicaciéon practica. . . objeto sera
de este tratado todas las instituciones, todas las leyes, todos los derechos que
forman los diferentes lazos y relaciones del hombre en sociedad, asi como todos
los derechos de ésta. . . escribimos un tratado cientifico, no un libro de politica.
Si conseguimos consignar en €l, siquiera sea en compendiado resumen, los bue-
nos principios, los Ginicos sobre que puede establecerse una administracién inte-
ligente, ilustrada, justa y vigorosa, algo habremos hecho en favor de las buenas
doctrinas, y nuestra ambicion de escritores quedarad cumplidamente satisfe-
cha”,® todo ello, subraya, “sin preocupacién de escuela, sin pasién de partido’’.

L.os conceptos plasmados en la obra de Madrazo son entonces de la mejor
calidad que pudieran difundirse en nuestro pais en aquellos afios; se trata de
la moderna ciencia de la administracidn, que tiene todavia sus bases en el ambi-
cioso espiritu de la vieja ciencia de la policia.

19.3.2 Unidad y centralizacion

Franciscode Paula Madrazo inspirado en sumaestro, Posada de Herrera, sienta
el argumento de su exposicion administrativa en los conceptos de unidad vy cen-
tralizacidn. Tomado literalmente de Posada, dice que la unidad es el hecho mas
marcado e importante de las sociedades modernas, y como su profesor, la define
como la igualdad de leyes y derechos de los ciudadanos. Extiende el espiritu
del concepto ala gestacion de la confianza entre los ciudadanos, a la generaliza-
cion de las costumbres, es decir, valga el término, a la publicitacion de la vida
civil, ala ampliacién del espacio publico; como lo sefiala, ala creacién del “‘espiri-
tu publico”: hay una ampliacién en la comunicacion de los individuos. Distin-
gue, como Posada entre unidad y centralizacion, y como él, define a la centraliza-
cién ‘‘como la facultad de resolver todas las cuestiones que pueden interesar

19 Manual de administracion, pag. 5. Hay una version en RAP nums. 51-53.
20 Jbid, pag. 9.
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a un pais por el gobierno central’.?! Es tal la fidelidad de Madrazo con rela-
cibn a su maestro que, como era usual y legitimo entonees, reproduce sus plan-
teamtentos como hemos expuesto; sin embargo, no deseamos fatigar al lector
con repeticiones.

19.3.3 La administracion

En el capitulo relativo al estudio de la administracién y el derecho administrati-
vo, Madrazo transcribe literalmente parrafos completos de Posada de Herrera
relativos a las definiciones de administracién, derecho administrativoe y ciencia
de la administracion. Se trata de los planteamientos mas importantes de la cien-
cia de la administracién de entonces, pero también Madrazo pone de su propia
cosecha, como cuando se refiere a las diferentes funciones de la administraciéon
que clasifica en econémicas, morales y tutelares.

Por cuanto a la materia de la administracion, ésta comprende la enorme
riqueza implicada en el objeto de la ciencia de la administracién, como aquella
disciplina ‘‘que establece los principios y relaciones que median entre la socie-
dad y los individuos que la componen; més aquellos derechos que existen entre
los particulares que estan reglados por la equidad y nacen del principio de aso-
ciacién”,?2 a saber: deberes de administracién respecto al orden publico (carce-
les y presidios} y respecto de la salubridad publica. Los intereses materiales
colectivos: agricultura, aguas, montes, caza y pesca, ganaderia, pésitos, indus-
tria, aranceles, comercio, mineria, pesos y medidas, moneda, bancos, ferias, mer-
cados y bolsa de comercios, caminos publicos, obras publicas, comunicaciones
acuaticas y correos. Intereses morales: religién, diversiones publicas, imprenta,
instrucecién publica y beneficencia pablica. Delos derechos de la administracién
con respecto a las personas: quintas, matriculas de mar, cargas provinciales
y municipales. De los derechos de la administracién relativos a las cosas, tales
como las contribuciones. Todo esto encierrala materia de la administracién con-
forme el espiritu de la ciencia de la administracion.

La ciencia de la administracién més progresista v poderosa de entonces,
la espafiola, llega a México, a través de Madrazo, inspirada en Posada de Herrera,

19.4 CASTILLO VELASCO Y LA CIENCIA DE LA
ADMINISTRACION

Uno de los més distinguidos pensadores de la administraciéon en México, José
Maria del Castillo Velasco, autor de un texto sobre Derecho constitucional y

21 Ibid, pag. 13.
22 Ihid, pag. 18.
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de otro titulado Ensayo sobre el derecho administrative mexicano, fue profe-
sor de derecho administrativo y constitucional en la Escuela Especial de Juris-
prudencia de México. Escribié su obra en la época intermedia entre la presiden-
ciade Judrez y el régimen porfiriano, es decir, durante el gobierno de Sebastian
Lerdo de Tejada (1872-1876).

La idea fundamental de su obra se orienta a examinar los problemas relati-
vos al derecho administrativo; sin embargo, dos capitulos (1 y 2), los dedica
a la ciencia y la acci6n administrativas, y su extenso contenido, a la materia
administrativa, que mucho serelaciona con la moderna ciencia de la administra-
cion franco-espaiiola.

19.4.1 La ciencia de la administracién

Tanto la obra sobre derecho constitucional de Castillo Velasco, como la que
ahora examinaremos, tuvieron una finalidad magisterial. “El deseo de cumplir
mis labores como profesor en la Escuela Especial de Jurisprudencia, que me
animé a escribir y publicar mis Apuntamientos sobre el estudio del derecho cons-
titucional, me ha inspirado 4nimo para escribir el presente Ensayo sobre el dere-
cho administrativo mexicano. . .""*** Su modestia le hace solicitar la compren-
sion para los defectos de su obra, “por lo importante y delicada que es 1a ciencia
de la administraciéon”.

Enfrascado en el espiritu progresista y liberal propio de los doctrinarios
de la ciencia de la administracién, nuestro autor, se refiere a las constituciones
politicas ¢como el ambiente de libertad en el cual se desarrollan los hombres.
Lo que se hallamado don de gobierno y es propiamente la ciencia administrati-
va, consiste en el conocimiento de las causas comunes a todas las naciones y
de las particulares de cada una de ellas que pueden producir el desarrollo y el
adelantamiento de los pueblos, o su decadencia y postracién, asi como de los
medios propios para obtener aquellos bienes y evitar esos males’.2 La ciencia
de la administracién, segin la perspectiva de Castillo Velasco, es muy amplia,
progresista y positiva, trata de aquello que es comin a las naciones y de aquello
otro que se vincula a su desarrollo, sin lo cual sobrevendria la decadencia y
empobrecimiento. Su tesis descansa en la firme tradicién bonniniana de la ciencia
de la administraci6n, pletérica de actividad en el seno de la sociedad, ya sea
conduciéndola, conservandola o mejorandola; es la ciencia que *‘provee al bien
del hombre desde antes de su nacimiento y lo sigue durante la vida y lo acompa-
fia al sepulcro”.* Tiene que ver con el mejoramiento de las razas, el progreso

22bis Knsayo sobre el derecho administrativo mexicano pag. 3. Hay una versién en RAP en honor
de G. Fraga.

23 Ibid, pag. 5.

22 [hid.
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de las generaciones, la difusion de la ensefianza, la preservacién de las costum-
bres, la salvaguarda de la industria, el comercio y las artes, el desenvolvimiento
del talento y el trabajo, y la eliminacion de la miseria; “‘haciendo sentir por todas
partes su benéfica influencia, logra el bien de las sociedades y el bien de los
individuos'' %

Si para los estudiosos de la materia, ésta es de importancia capital, para
el autor no lo es menos, ya que considera que la ciencia de la administracién
es un crisol en el que se funden ‘‘los principios de las ciencias administrativas,
todos los conocimientos humanos aplicados en bien de la humanidad para el
desarrollo social y para el bienestar moral, intelectual y material de los hom-
bres’’,2¢ es decir, una ciencia social sintética en la que se glosan magnamente
todos aquellos conocimientos que tienen por objeto el mejoramiento moral, inte-
lectual y material del hombre, en otras palabras, todos los conocimientos sus-
ceptibles de ser creados por las ciencias sociales. Castillo Velasco trata con una
ciencia de la administraciéon encaminada a mejorar a la sociedad, pero como
los demas doctrinarios, se refiere a una sociedad integrada por individuos, la
administracion tiene entonces el deber de velar por el desarrollo de estas unida-
des individuales de la sociedad.

Castillo Velasco visiblemente influenciado por la obra de Manuel Colmei-
ro, toma de este pensador espaiiol la idea de separacién entre politica y adminis-
tracién, que derivan, en su opinion, de los poderes legislativo, ejecutivo y judi-
cial previamente deslindados: “‘al poder legislativo corresponde tinicamente
legislar y al ejecutivo quedan confiadas la politica y la administracién: la politi-
ca cuyo objeto debe ser el exacto cumplimiento de la constitucion y de las leyes
y cuyo fin es mantener en el interior la armonia entre los elementos politi-
cos del pais para que los principios constitucionales sean una verdad y las le-
yes aseguren la libertad del hombre, y adquirir y conservar en el exterior, en las
relaciones con el mundo, el respeto a la soberania nacional; la administracion,
cuyo objeto se forma de las necesidades materiales, morales e intelectuales de
la sociedad, y cuyo fin es satisfacer esas necesidades”.?” La dicotomia politica-
administracion en Castillo Velasco es tan injustificada como en el caso de Col-
meiro, ya que en realidad es una transfiguracion de la antinomia entre gobierno
y administracién, sustituyendo el primero por la politica. El cumplimiento exac-
to de la constitucién y las leyes, el mantenimiento de la armonia interior y el
establecimiento de las relaciones internacionales son realizados no tanto por
la politica, sino por dependencias administrativas encargadas de cumplir y ha-
cer cumplir la constitucién; asegurar el orden publico y mantener las relaciones
internacionales, son funciones de la administracion, lo mismo que la satisfac-
cién de las necesidades materiales, morales e intelectuales de la sociedad.

25 Ihid.
2 [bid, pag. 6.
27 [hid, pag. 7.
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Por cuanto al gobierno, no solamente no es definido, sino tampoco conside-
rado en el planteamiento anterior; dice que no debe hacer aquello que la *‘socie-
dad sabe y puede hacer”: no limitar ni la libertad ni la actividad individual;
ni enervar las fuerzas del pueblo para gobernarse por si mismo; ésta es la mejor
forma de que la administracién, agrega Castillo, salvaguarde el bien publico
y el beneficio particular, evitando la tirania que somete al pueblo como ocurre
en el despotismo.

Vuelve a la separacion entre politica y administracién cuando aborda el
terreno de las disciplinas: ““asi como la ciencia administrativa difiere de la cien-
cia politica, asi la accién del poder de la administracion difiere de la accién del
poder enla politica” . . . “la ciencia politica busca el establecimiento de la armo-
nia de todos los elementos politicos en una direccién determinada. La ciencia
administrativa busca la armonia absoluta entre todos los intereses sociales y
entre todos los intereses individuales.”’ De esto se extrapola una distincién arti-
ficial de objetos de estudio entre la ciencia politica y la ciencia de la administra-
cién, porque la armonia de todos los elementos politicos encauzados hacia un
punto determinado no puede realizarse sin la armonia previa entre todos los
intereses sociales y todos los intereses individuales, en otras palabras, es la
armonia entre el espacio ptiblico y el espacio privado lo que permite que la socie-
dad y el Estado, que no es sino su organizacién politica, tengan una direccion
unica: en este punto, que es la médula de la politica y la administracion, yace
no su diferenciacién de campos, sino su identificacién. “‘En el ejercicio de la
accion politica la mayoria de los ciudadanos tiene el poder de sobreponerse a
las minorias. En la practica de la administraciéon no es licito sacrificar ningtn
interés por pequeiio que sea.”’”® Conforme al planteamiento de Castillo Velas-
co, si fuera clerto, la “accion politica” y la “practica de la administracién’ se
tocarian en el punto en el cual quedaria garantizada a la vez la preservacién
del interés general y la conservacién del interés particular, lo cual es falso, ya
que si se preserva el interés ciudadano se afectan no sélo pequefios intereses
individuales, sino grandes intereses particulares; lo mismo ocurre cuando se
garantiza la satisfaccién de un interés particular en detrimento del beneficio
e interés publico; por tanto, la administracion por estar prefiada de naturaleza
politica garantiza, segun la tradicion de la ciencia de la administracién, mas
bien el interés general que es el interés de todos los individuos, afectando uno
o varios intereses particulares no por pequefios, sino por grandes que sean.

“Lapolitica satisfacelas necesidades generales sin detenerse antelos inte-
reses politicos e individuales. La administracién estudia las necesidades del in-
dividuo para satisfacer las necesidades comunes."’ Ciertamente la politica satis-
face las necesidades generales sin contemplar los intereses politicos individuales,
pero también lo hace la administracion, de donde resulta falso que estudie las
necesidades del individuoe para satisfacer lasnecesidades comunes. Hasta ahora

2 Ibid. pag. 8.
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Castillo Velasco habia estado situado en el genuino espiritu de la ciencia de
la administracion, espiritu que abandona en favor de una causa perdida que
se denomina dicotomia politica-administracion. La ciencia de la administracién
seguin el concepto de Bonnin, de los pensadores espafioles y algunos estudiosos
mexicanos, tiene por objeto el estudio de aquello que es relativo e la direccidn,
conservacion y mejoramiento de la sociedad, asi como de las relaciones entre
ésta y los individuos que la integran. En todo caso, la administracion tiene rela-
cion con los individuos a partir de la sociedad, no a la inversa, del individuo
a la sociedad como lo plantea equivocamente Castillo. Por altimo, el autor dice
que “'la politica considera siempre el conjunto de la nacién y el Estado. La admi-
nistracién se empeiia en la consideracion de cada parte de los componentes de
ese conjunto que forma la nacién o el Estado’.?® Como el autor no define qué
es ‘‘cada parte”’, supondremos que se trata de los individuos o de grupos de
individuos; esto es , que la administracion se refiere a los individuos y los
segmentos del Estado, en tanto que la politica se refiere a la generalidad, lo
que en ambos casos es falso: tanto la politica como la administracién se encie-
rran en el concepto de Estado como totalidad.

“Entre la ciencia politica y la ciencia administrativa hay la diferencia de
que aquélla no es suficiente por si sola y sin auxilio de ésta para obtener la
felicidad de los pueblos y de los individuos, cuando la ciencia administrativa
sin el auxilio de la politica puede ser bastante para obtener el progreso material
de las naciones, y hasta cierto punto el adelantamiento moral e intelectual de
la sociedad y del individuo.”* ;Esto es lo que han sostenido los doctrinarios
de la ciencia de la administracion! De lo que se deduce no sélo la contradic-
cion de Castillo con respecto a la separacién entre la politica y la administracion,
sino también lo artificial e inttil de sus argumentos.

19.4.2 La accién administrativa

Respecto ala aceion administrativa, Castillo Velasco también es amhbivalente;
tiene aciertos y desvarios. Sefiala que la accion administrativa ha sido confiada
a funcionarios publicos dotados de poder para preservar tanto el bien comun
como el interés particular, haciendo uso de la fuerza si fuere necesario. Castillo
Velasco sigue parapetado en las almenas del individualismo, al que defiende
a ultranza, sobre todo cuando los intereses individuales son “legitimos, justos
y verdaderos . .. y de ninguna manera debe entenderse que la accion admi-
nistrativa puede salvar un interés por méis que pudiera convenir a la mayoria,
siempre que fuese contrario a otro ya particular, ya general, que tuviera las
cualidades de legitimidad, justicia y verdad antes referidas’’;*' o sea, que un

* 2% Ibid, pags. 8-9.
30 Ibid, pag. 9.
8 Ibid, pag. 11.
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interés particular que se juzgue legitimo, justo y verdadero siempre estara por
encima de cualquier interés conveniente, ya lo sea para la mayoria. Habiendo
ratificado su conviccion de la preponderancia del interés particular sobre el inte-
rés general, agrega: ‘‘se ha dicho antes y es conveniente repetir que la adminis-
tracion no debe sacrificar ningtin interés legitimo ni aun a la mayoria de otros
intereses contrarios'’, porque segun lo menciona, “el hombre ha nacido para
vivir en sociedad y habiendo la triada de necesidades intelectual, moral y fisica
para ser satisfechas, nada debe contrariar esta satisfaccion, porque de ocurrir
semejante cosa seria impedir el desarrollo de la sociedad para imponer tal sacri-
ficio que importaria una violacion del derecho individual y con ella una violacién
del derecho natural, exige que la accién administrativa prevea para evitarlos
todos aquellos casos en que pudiera aparecer alguna contrariedad entre el inte-
rés particular y el bien publico, vy que llegado alguno de esos casos concilie al
uno con el otro’.* Si este planteamiento fuese riguroso, lo que no es, el indivi-
dualismo que sostiene Castillo seria, como en la realidad, irreconciliable con
el interés publico.

Dice, conforme lo antes establecido, que es dificil el ejercicio de la accién
administrativa porque atafie a los hombres y las cosas, y que pese aque la ciencia
de la administracion se integra de las demaés ciencias y progresa dia a dia, atin
no tiene ‘‘la suma de principios universales o verdades absolutas”, evocando
ideas de Colmeiro; de aqui que la accion administrativa quede bajo la responsa-
bilidad del “‘talento y de la instruccién’ de los funcionarios publicos, es decir,
del “don de gobierno”’, del que nos hablé antes Colmeiro.

También del autor espafiol toma aquellos aspectos comunes a las adminis-
traciones en general, que hacen referencia a que la administracion debe estar
en armonia con las instrucciones politicas, asi como ser independiente, activa
y responsable, lo que ya analizamos en el caso de Colmeiro e invitamos al lector,
si asi lo desea, a regresar al capitulo correspondiente.

19.4.3 La materia administrativa

Por cuanto a la materia administrativa, Castillo Velasco nos da mucho mas,
y resulta irénico que el estrecho concepto de administracion que formula, con-
traste con la bondad, amplitud y riqueza del analisis relativo a la materia de
la administracion. Como Colmeiro, en quien se apoya también, divide su trata-
miento con los deberes de la administracién con relacién a las personas y con
relacion a las cosas.

Por lo que hace alas personas, marca la siguiente distribucion: a) personas:
poblacién, subsistencias, policia sanitaria, policia de alimentacién y cremacion
de cadaveres: b) orden publico: policia de seguridad, juegos prohibidos, vagos,

32 [bid, pag. 10.
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uso de armas, malhechores, reuniones publicas y asonadas y motines; c) prisio-
nes: en Europa, Estados Unidos y México; gobierno de las prisiones, régimen
interior y policiade salubridad; d) beneficencia publica: monte de piedad, bancos
de socorro, pobres invalidos, casa de maternidad, casa de expésitos, asilos, hos-
picios, hospitales, asistencia domiciliaria, mendicidad, y embriaguez; e) educa-
cién en sus diferentes niveles y especialidades; f) culto religioso; g) espectaculos
publicos; h) estado civil; i) libertad de imprenta; j) de las elecciones; k) de las
cargas publicas; servicio municipal, servicio militar y organizacién del ejército.

Tocante a las cosas, el autor se refiere a las siguientes: bienes publicos,
mar y aguas; caminos, obras puablicas, caminos de fierro, puertos, bienes
del Estado (baldios, montes, repartimientos y minas), bienes nacionalizados,
bienes mostrencos, bienes de corporacién, bienes de particulares, propiedad lite-
raria, agricultura vy ganaderia, policfa rural, industria, comercio, sociedades
mutualistas, propiedad, bancos, ferias y mercados, pesos y medidas, moneda,
contribuciones, administracion hacendaria, contabilidad, servidumbres publi-
cas, expropiacion, aranceles, egresos.

De lo anterior podemos concluir que la actividad administrativa en rela-
cién a estas variadas materias no puede ser ejercida por la administracién, tal
y como lo concibe Castillo Velasco en la estrechez de su definicion. Toda unaironia.

19.5 MANUEL CRUZADO: EL ULTIMO TEORICO
DE LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION

Como se anota en la cabeza de este apartado, Manuel Cruzado es el tltimo doe-
trinario de la ciencia de la administracion, tal y como fue concebida por el pen-
samiento de Bonnin, y desarrollada por Silvela, Olivan, Ortiz de Zuhiga, Po-
sada de Herrera y Manuel Colmeiro, y los mexicanos Veytia, Lares, el espariol
Madrazo, Castillo Velasco y Luis de la Rosa; aunque ciertamente la ciencia de
la administracion se iba circunscribiendo al estudio de la organizaciéon admi-
nistrativa,

Cruzado menciona haber elaborado un libro de texto: Elementos de derecho
administrativo, conlaideade combinar ‘‘la teoriay la practica dela administra-
cion”. La obra aparece en 1895, mas de una veintena de distancia después de que
Castillo Velasco escribiera la suya, y a cinco anos de extinguirse el siglo X1x. Co-
menzaremos con el concepto de ciencia de la administraciéon formulado por Cruzado.

19.5.1 La ciencia de la administracién

Aldecir de Cruzado, la autoridad politica requiere parala ejecucion de las leyes
de una “guia luminosa’ que la conduzca. “La realizacion de este deber es el
objetodelaciencia administrativa, la mas extensa y complicada, pues compren-
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diendo de otras ciencias accesorias, requiere de un estudio prolijo del cual depen-
de la eficacia de su aplicacién. Su caracter es esencialmente positivo y se funda
en las observaciones que diariamente nos sugiere la experiencia. Su principal
tendencia es la de formar administradores habiles, y pugna en cuanto a laindole,
con todos aquellos principios que tengan una aplicacion meramente practica.”*
Agrega que el origen de esta ciencia obedece a las reformas y al desarrollo de
las sociedades de su tiempo, argumentando que ha existido siempre, aunque
antafio sus principios estuvieran confundidos en otras disciplinas.

Segiin lo expresa, la rapidez de los cambios ocurridos en la organizaciéon
de los pueblos ha creado cierta inestabilidad en las teorias de la ciencia de la
administracién e impedido el establecimiento de ‘‘un sistema uniforme de admi-
nistracién para todas las naciones’. No existe pues, ‘‘una teoria general de la
ciencia administrativa’, sino ‘““‘un conjunto de reglas indestructibles de cuyo
conocimiento depende el acierto de la acciéon administrativa” * En contras-
te con Castillo Velasco, Cruzado observa una gran intimidad entre la politica y
la administracién: “existe aun otra ciencia que se relaciona con la administra-
cion, la cual es la politica, y que de ningin modo puede consistir, como opinan
muchos en evitar esa inquietud que fatiga al Estado enun curso incierto y enga-
fioso. Tiene un objeto mucho mas noble como es el del cumplimiento delas leyes
fundamentales y realizar los principios contenidos en ella, conservar la armonia
entre los elementos, y por fin mantener ilesa la soberania al contraerse y reanu-
dar sus relaciones con el extranjero.””

19.56.2 La acciéon administrativa

Concibe Cruzado una sociedad nacida de los impulsos de las transacciones entre
sus miembros, activa por naturaleza; su accion la confiere a ‘‘un brazo podero-
50’ apto para movilizarla. ‘' En consecuencia, la accion administrativa es la mis-
ma actividad social, representada por los esfuerzos individuales que se acumu-
lan en una sola mano que los dirige.’'’¢ Sefiala que existe controversia en lo
relativo a la mutua autonomia de la accién administrativa y la libertad indivi-
dual, entre las cuales debe haber una clara delimitacion, para evitar el abuso
contrala esferade libertad de los particulares; pero sostiene una argumentacién
diametralmente opuesta a la de Castillo Velasco al opinar que la exageracion del
principio de libertad es tan dafiina como la exageracion de la esfera de activi-
dad del poder piblico. La sobrelimitacion del principio de libertad **puede dege-
nerar en la anarquia’’, En este sentido, Cruzado se encuentra al margen tanto

13 Elementos de derecho administrativo, pag. 6. Hay una version en RAP en honor de G. Fraga.
3 Ibid, pag. 7.

35 Ibid.

36 Jbid, pag. 8.




262 LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION EN MEXICO EN EL SIGLO xix

del individualismo, comodelas inclinaciones de supercentralizacién; ““es preciso
que la administracién tenga el menor numero posible de atribuciones para con
los administrados; mas no por esto debe desecharse aquella saludable influencia
que le es inherente cuando trata de suplir la falta de cultura de un pueblo. Esto
es obvio, porque cuando aquél ha llegado a cierto grado de perfeccion el interés
individual reemplaza con ventaja la intervencién de la autoridad publica’.?

Conforme lo anterior y basandose en las ideas de Colmeiro y Castillo Velas-
co, dice que el gobierno no debe suplir a los particulares en aquellos negocios
en los cuales éstos puedan desenvolverse, ni limitar los derechos y las garantias
que “aseguran la vida del hombre'’; no debe coartar la iniciativa y la libertad
individuales, ni enervar la fuerza colectiva “‘de los asociados cuando se dirija
hacia un objeto licito”. Por todo esto, sugiere un ‘‘justo medio” entre la accién
administrativa y la libertad individual y lo refuerza citando a José Maria Luis
Mora, al referir que un gobierno es mas liberal cuanto menos interviene en la
personadel individuo y el individuo es mas libre por cuanto tiene menos relacién
con los funcionarios del Estado.

19.5.3 La administracion

Luego de establecer la etimologia latina del término administracion, define con-
ceptualmente administracion publica: “es la institucién que cuida del fomento
y la conservacion de los intereses de la sociedad por conducto de los funcionarios
establecidos por la Ley'.* En abstracto, Cruzado centra el concepto de admi-
nistraci6én en el suministro de servicios pablicos como atribucién del poder eje-
cutivo: “‘a esa reunion de servicios piblicos y al conjunto de reglas que dirigen
la relacién de servicios publicos y al conjunto de reglas que dirigen la relacién
entre la autoridad administrativa y los particulares, se ha dado el nombre de
administraciéon”. Incluso dice que la administracién y el poder ejecutivo se asi-
milan, y extendiéndose en su intencién de precisar el concepto, agrega, ‘‘la admi-
nistracion considerada abstractamente, es la intermediaria entre el Estado y
sus miembros por efecto de las relaciones que determinan las leyes’ . La ad-
ministracion no es un invento y ha existido siempre.

Nuestra materia debe ser examinada desde un doble angulo: servicios pu-
blicos y relaciones entre el gobierno y los particulares; concibiéndose primero
de manera ‘‘orgénica y reglamentaria’’ y en seguida como ‘‘6rgano de derecho”’.
En tal sentido, el autor establece, con todo acierto, que la administracién se
confunde con la policia, aunque ésta ha venido a confinarse a las categorias
de prevencion y represion; de aqui que el autor en cuestion sostenga que la admi-

37 [bid, pags. 8-9.
38 Ibid.
39 Jbid.
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nistracién hace el bien y la policia impide el mal. Manuel Cruzado, como ultimo
representante de la ciencia de la administracion, no olvida que "el oficio de la
administracion” est4 orientado a mejorar al hombre, desde su nacimiento, a
través de toda su vida y aun después de muerto. Extrae del pensamiento de
Colmeirola proposiciénde que la administracién, en consonancia con las institu-
ciones politicas, es activa, independiente y responsable; sujeta, al mismo tiem-
po, a cuatro condiciones: ‘‘ser esencialmente civil” esto es, “‘extendiendo su do-
minio a los intereses generales de la sociedad, y representar al pueblo en la
universalidad de sus exigencias y necesidades’’;* procurar en forma constante
la gestién de los intereses publicos; actuar con prontitud; y hacerlo en forma
enérgica. Este pensador fue un hombre docto en materia de administracién
y derecho administrativo: ley6 a los franceses Cormenin y Macarel, Gerando y
Fourcart; alos espafioles Gémez dela Serna y Colmeiro; ademaés alos mexicanos
Lares y Castillo Velasco. Cita, asimismo, las obras de sus compatriotas de la
época: de Julio Jiménez, Manual sobre ayuntamientos, y Emilio Pardo y Pablo
Macedo, Diccionario de derecho v administracion.

En Cruzado no existe ya, sinc en cuanto a elementos minimos, la ciencia
de la administracion; se ha convertido en la ciencia de la organizacién adminis-
trativa. Trata de la organizacién y atribuciones de las autoridades federales
y locales. Ha desaparecido la materia administrativa, y con ella la médula de
la ciencia de la administracién. Nacié la ciencia administrativa en México.

19.6 CHARLES NORDHOFF Y EDUARDO RUIZ:
UN REPLANTEAMIENTO TEORICO

En 1885 aparecié en México una obra titulada La ciencia politica al alcance
de los jévenes, escrita originalmente en inglés por Charles Nordhoff, y “traduci-
da al castellano y arreglada a las instituciones y el caracter mexicano por el
Lic. Eduardo Ruiz”’. En 1890 hubo una segunda edicién titulada La ciencia ad-
ministrative ol alcance de los jévenes. Antes de explicar la variacién del titulo,
indicaremos que el libro tiene esencialmente propésito didactico, ya que tanto
el autor original, Nordhoff, como quien lo arreglé en relacién con las institucio-
nes mexicanas, Ruiz, buscaban instruir tanto a los jévenes como ala ciudadania
acerca de sus derechos politicos.

19.6.1 La originalidad de la obra

En el libro no aparece ninguna aclaracion que explique el porqué del cambio
del titulo de 1885 a 1890; sin embargo la variacién queda justificada en el conte-

40 Ipid, pag. 12.
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nido, mismo que en la primera edicién es el siguiente: 1) la sociedad; 2)1a libertad;
3) los gobiernos; 4) las funciones principales del gobierno; 5) otras funciones
del gobierno; 6) utilidad e inconvenientes del gobierno libre; 7) las partes del
gobierno; 8) la descentralizacion; 9) el poder ejecutivo; 10) los partidos politicos;
11) los votantes; 12) los empleados que no deben ser elegidos; 13) las constitucio-
hes politicas; 14) el poder legislativo; 15) los ayuntamientos; 16) la ensefianza;
17) impuesto; 18) la deuda publica; 19) la propiedad; 20} la moneda; 21) trabajo
¥ capital; 22) la usura; 23) los bancos; 24) los billetes de banco; 25) el comercio;
26) 1a diversidad de industrias; 27) de las corporaciones; 28) del sistema politico
norteamericano; 29) los derechos del hombre; 30} los deberes del ciudadano me-
xicano; 31) itnportancia y deberes de minoria; 32) régimen municipal; 33) reglas
para la conducta de las asambleas deliberativas. Ademas de algunos parrafos
o partes de ellos omitidos, en la edicién de 1890 desaparecio el capitulo 18 relati-
vo a la deuda publica y el 22 dejé de llamarse “‘de la usura”, para denominarse
“del préstamo con intereses’’. En la edicidén de 1890 aparecen dos capitulos nue-
vos: el poder judicial, y distrito federal y los territorios. Es muy probable que
los dos ultimos hayan inspirado a Eduardo Ruiz para cambiar el antiguo titulo
de ciencia politica a ciencia administrativa.

Con objeto de hacer una descripcién lo mas fiel posible, expondremos ba-
sandonos en la primera edicién y cotejando con la de 1890 los apuntamientos
correspondientes.

La ciencia administrativa de Nordhoff y Ruiz es una disciplina totalmente
distinta de la hasta ahora analizada; de hecho nada tiene que ver con ella. En
la Introduccién, Eduardo Ruiz comenta que la obra se formulé originalmente
para ser leida por los jévenes, pero en realidad pretende ilustrar a todos los
ciudadanos. ‘' Entre nosotros no han faltado hombres que se hayan consagrado
al estudio de una materia tan importante; pero sus trabajos, o son obras de
consulta, mas utiles a los profesores de derecho que al pueblo en general, o son
simples cartillas o compendiados manuales en que los nifies pueden aprender,
solamente de memoria, el resumen de los derechos y obligaciones del ciudadano
y unas cuantas definiciones aisladas e incoherentes.”’*! Asegura que las prime-
ras han contribuido al estudio del derecho constitucional, pero las segundas
han sido contraproducentes. La ciencia politica no se aprende mediante simples
listados de preceptos, tal como se hace con los dogmas de la religién, sino me-
diante el razonamiento convincente. Puesto que no se habia escrito en México
una obra de ciencia politica conteniendo semejante espiritu, Ruiz elaborala pro-
pia para llenar ese vacio,

Contra lo que pudiera pensarse, Eduarde Ruiz no es s6lo un traductor,
sino un verdadero coautor de Nordhoff: “‘de traducirlo literalmente habriaresul-
tado nuestro trabajo Gtil nada mas para el estudio comparado entre el derecho

4l Version de 1885, pag. 3: version de 1890, pag. 3. En adelante citaremos ambas versiones, corres-
pondiendo el primer nimero a la de 85 y el segundo a la de 90. Hay una version en RAP nim. 52,
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constitucional norteamericano y el nuestro, y esto paralos hombres inteligentes
en la materia; pero ellibro no seria propio para el pueblo. Y lo que hemos querido,
lo que creemos que se necesita entre nosotros es un libro popular que dé a cono-
cer las bondades del gobiernolibre, entre ellas la facilidad de comprender y prac-
ticar nuestras instituciones’ .** Segtn se desprende de la introduccion el titulo
original de la obra es “La ciencia politica al aicance de los jovenes norteamerica-
nos”’ del que el estudioso mexicano omitié “‘norteamericanos’; y que después
en 1890 cambié por ciencia administrativa; mas que poner atencion en las pala-
bras de Nordhoff, conservd el espiritu del libro, cuidando las cuestiones que
son propias “‘dela ensefianza universal’’. Segiin el autor mexicanola obra consta
de tres partes: Derecho constitucional, Economia politica, y Aplicacién de sus
ensefanzas ‘‘ala vida practica delos pueblos™. Del detallado contenido del libro
hemos escogido sblo aquellos capitulos y pasajes directamente relacionados con
la administracién pablica.

19.6.2 Concepcién administrativa de Nordhoff y Ruiz

Los autores refutan la idea de que el gobierno es un mal necesario, sefialando
que tiene por objeto cuidar los intereses comunes de la sociedad. Sus funciones
principales son: “‘conservar la paz y administrar justicia’”’, que no es otra cosa
que la proteccion de la vida y propiedad de los ciudadanos, pero sus actividades
comprenden el acopio de recursos para solventar las necesidades sociales. Nord-
hoff y Ruiz proponen extender las actividades gubernamentales a otras que
juzgan de interés: las funciones relativas al ejército, policia, relaciones interna-
cionales y otras similares; incluyendo el correo, la ensefianza publica, los traba-
jos cientificos, los deslindes y mediciones de terrenos, la administracién hacen-
daria, la salubridad y el mantenimiento de caminos. Ruiz precisalas actividades
que estan a cargo del gobierno federal, los estados y los municipios.

Los autores sostienen un liberalismo clasico; ‘‘se puede comprender que
todos estos ramos podrian ser atendidos por empresas particulares, tan bien
o mejor que por el gobierno; por ejemplo, el correo, la conservacion de cami-
nos; pero todo el mundo conoce que estos deberes se desempefian mas unifor-
memente, de una manera mas rapida y expedita, y a precios mas baratos por
el gobierno, que por los particulares, y ésta es la razon legitima de que se le
encomienden’.* Pero el hecho de que el gobierno desempefie funciones que po-
drian realizar los particulares, no implica que deba extender sus actividades
englobando el area de accién la empresa particular; ‘‘y sin embargo, ésta es
la constante tendencia de los que mandan'’; Nordhoff y Ruiz sostienen un juego
de puestos entre ¢l gobierno y los particulares que debe establecerse equilibra-

12 Ibid, phg. 4.
13 Ibid, pag. 23, pag. 19.
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damente; consideran que hay tres razones por las cuales el gobierno debe reali-
zar sélo aquellas actividades que le son inherentes: 1} tendria que incrementar
el numero de empleados; 2) aumentaria el gasto gubernamental; 3) enervaria
la iniciativa de los particulares.

El capitulo relativo a la descentralizacién, muy interesante, plantea las
formas de dividir al poder: primero la divisién de poderes; segundo, el régimen
federal. Los autores se muestran partidarios de la descentralizacién, porque
juzgan que mediante ella, el pueblo interviene sustancialmente en la “accion
politica” y en el gobierno mismo y ademas porque limita los abusos de los gober-
nantes. Cabe mencionar que algunos pasajes relativos a la centralizacion en
Francia, contenidos en la version del 85, son deliberadamente omitidos en la
del 90. En los capitulos relativos ala descentralizaciéon administrativa en Méxi-
co, asi como al régimen municipal y el gobierno del Distrito Federal y los territo-
rios, Eduardo Ruiz realiza algunas precisiones propias de nuestro pais, mas
bien descriptivas que huelga analizar.

Por su caracter divulgativo la obra no tiene pretensiones tedricas y poco
podria agregar a nuestro estudio, pero quisimos dejar testimonio de ella, pues
contribuyé de alguna manera al estudio de la administracién publica en México.

Intencionalmente hemos excluido el examen de la obra Derecho constitu-
cional y administrativo de Eduardo Ruiz, aparecida en el afio de 1888, en dos
tomos; el primero para tratar la parte constitucional y el segundo, la administra-
tiva. La omisién se debe al escaso valor interpretativo y explicativo de la publi-
cacién, cuyo propésito fundamental fue describir la organizacion juridica de
la densa estructura administrativa porfiriana, lo cual sf se logra en el tomo se-
gundo. Quienes se interesan en este asunto encontraran en el libro de Ruiz un
material inapreciable; pero si buscan vestigios de la ciencia de la administracion
del porfiriato se sentiran decepcionados.




