CAPITULO IV

RELACIONES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO
CON LAS DEMAS CIENCIAS

1.—La cuestién de las relaciones de las ciencias se im-
sone de un modo necesario en toda exposicién sisteméti-
ca de cualquier disciplina particular. En efecto, mediante
este estudio, se logra: 1.°, aclarar y concretar, por la com-
paracién de los diversos objetos de las ciencias, el propio
de aquélla de que tratamos; y 2.°% senalar de un modo mis
adecuado la orientacién de la indagacién que ha de verifi-
carse, asi como los estudios de més inmediata utilidad para
el especialista. Por otra parte, semejante operacién pone de
relieve la intima relacién de los conocimientos como re-
flejo de la unidad positiva de los objetos en la realidad,
con lo cual se contribuye 4 obtener un resultado prictico
importante, cual es el de que se vea, de un lado, el cardc-
ter especifico del objeto de cada ciencia, y, en su virtud,

la necesidad de su conocimiento reflexivo y de una prepa-

raci6n técnica; y de otro, la imposibilidad de separar en
absoluto cualquier estudio especial del organismo total de
1os conocimientos humanos, en razén de la intima solida-
ridad de estos mismos conocimientos.
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92,—Fl tema de las relaciones del Derecho administrativo
con las demis ciencias ha sido objeto de estudio por los
autores, aunque desde diferentes puntos de vista.

Citaré, en primer lugar, 4 Stein (1) y 4 Roesler (2), los
cuales consideran tales relaciones de una manera general,

amplisima; Stein, por ejemplo, llega 4 concebir la ciencia

de 1a Administracién como comprensiva de toda la activi-
dad del Estado en relacién directa con todas las cosas. Algo
anilogo hace Roesler, después de fijarse en el aspecto social
del Derecho administrativo.

En segundo lugar, pueden citarse los que atienden ggpun-
tos de vista especiales de un modo insistematico. De Gioan-
nis (3), Meucci (4) y el Sr. Santamarfa (5), proceden de
esta manera. De Gioannis habla de las relaciones entre la
ciencia del Derecho administrativo y las demds ciencias ju-
ridicas y politicas; y sin fijar un principio de unidad siste-
mética, examina las relaciones del Derecho administrativo
con la Filosofia del Derecho, el Derecho piblico interno
y externo, el Derecho privado, la ciencia de la Adminis-
tracién, la Politica, la Economia social y la Estadistica (6).

Die Verwaltungslehre, pig. 22.

Lehrbuch der deutsche Verwaltungslehre.

Ob. cit., 11I, pig. 749.

Ob. cit., cap. 1I, nam. 3.

Ob. cit., pig. 11.

Ob, cit., pdgs. 749-880. He aqui cémo resume De Gioan-
nis las relaciones de que trata: «El Derecho administrativo
toma de la filosofia del Derecho los primeros principios de
justicia; del Derecho politico constitucional las relaciones or-
génicas de los poderes fundamentales del Estado; del penal el
complemento de la sancién; del internacional las relaciones
de la vida interna del Estado con la exterior; del civil priva-
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Meucei refiérese 4 las relaciones del Derecho administrati-
vo con las diversas ciencias econbmico-juridicas, y son €stas:
el Derecho constitucional, el judicial, el internacional, la
ciencia de la Administraci6n, la de la Politica y la Econo-
mia politica. Por su parte, el Sr. Santamaria habla de las
relaciones del Derecho administrativo con las demds cien-
cias juridicas, que son para él: el Derecho internacional, el
civil 6 privado, el penal y el procesal, y con las ciencias
no juridicas, citando al efecto la Sociologia, la Moral, la
Economia, la Estadistica y las ciencias médicas y nata-
rales.

En tercero y Gltimo lugar, pueden citarse los autores
que, aunque insistiendo alguno, como Di Bernardo (1), en
el punto de vista general de las relaciones cientificas, se
fijan luego en relaciones especiales tan sélo. El citado Di
Bernardo se detiene en el estudio de las relaciones de la
ciencia del Derecho administrativo con la Sociologia y la
Estadistica, y, por su parte, Ferraris se refiere 4 las rela-
ciones del mismo con la Estadistica (2), mientras el Sr. de
Pena estudia con gran detenimiento las relaciones del De-

do el organismo de la personalidad civil del Estado y los k-
mites de la accién administrativa; de la ciencia de la Ad-
ministracién el organismo de la autoridad y de los servicios
plblicos; de la Politica las normas de la utilidad social y el
elemento de la movilidad progresiva; de la Economia politica
las reglas directivas de la accién econémica del Poder sobre la
riqueza privada y de la gestién de la piblica; por ultimo, de la
Estadistica toma el estado actual de la vida social», etc., pd-
gina 779.

(1) Ob. cit., pig. 6or.

(2) La Statistica e la scienya dell' amministragione.
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recho administrativo con la Economia (1), y Orlando las del
Derecho administrativo y la ciencia de la Administra-
cién (2).

3.—Lo que desde luego se advierte en todos estos auto-
res, es una ausencia casi completa de criterio racional sis-
tematico para fijar, de un lado, la indole general de Jas re-
laciones de que se trata, y de otro, la situacién propia y
sustantiva del Derecho administrativo con la manera par-
ticular bajo que éste se relaciona con las demds ciencias.
Los autores todos, salvo Stein, que se sirve de las relacio-
pes de la ciencia de la Administracién hasta para determi-
nar el organismo interno de la misma (3), proceden por
simple enumeracién 6 bien se fijan en aquellas relaciones
que, por tal 6 cual motivo circunstancial, les interesan
més. Con razén Di Bernardo, criticando 4 De Gioannis,
dice: «El autor (después de largo estudio de muy diver-
sas relaciones) cree haber agotado por entero el asunto,
¢Pero es que el Derecho administrativo nada tiene que ver
con la ciencia de la Legislacién, con la Geografia, con la
ciencia de la contabilidad, con la ciencia médica, con la
Etnologia y con la Antropologia? (4)». Pero el mismo Sr. Di
Bernardo olvida el defecto propio de los autores que com-
bate, por cuanto no procura determinar, con la fijeza ape-
tecible, la orientacién general y el punto de vista unitario,

base del sistema. Sin duda no deja de vislumbrar parcial-

(x) Ob. cit.

(2) Ob. cit., pig. 24.
! (3) Stein incluye, por ejemplo, la Estadistica conio parte
Integrante de la Administraci6n. (Véase Handbuch, 1, pigs. 186
Y siguientes,) ;

(4) Ob. cit., II, pig. 615.
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mente todo esto, cuando afirma que, «en substancia, puede
afirmarse que el Derecho administrativo estd en relacién con
todas las demas disciplinas juridicas, ya que todas juntas
constituyen una unidad comprensiva, una sintesis légica y
armoénica (1)»; mas prescinde vego de sefialar la posicién
del Derecho administrativo en esa sintesis arménica, y se
detiene sélo 4 estudiar las relaciones entre el Derecho ad-
ministrativo y la Sociologfa y la Estadistica.
4.—Intentemos, pues, fijar ordenadamente las relacio-
nes de que hablamos. El punto de vista de Stein es exac-
to: lo es en cuanto afirma la existencia de relaciones en-
tre el Derecho administrativo y todas las ramas del saber
humano, y lo es en cuanto toma el contenido del Derecho
administrativo en otras ciencias, cuyos objetos se ofrecen
en aquél de una manera particular, manera que es la que
constituye su objeto propio (2). También es exacto el de
Di Bernardo: «En general, puede decirse que todo lo que
es erudicién y cultura tiene su parte de utilidad para la
ciencia del Derecho administrativo, como para la del De-
recho constitucional, civil, internacional, etc., etc. (3)»,
siéndolo del propio modo este otro: «Lo cierto es que la
ciencia de la Administracién se aprovecha de todas las ayu-
das que la prestan las demés disciplinas juridico-politico-
sociales; pero siempre desde su propio punto de vista (4)», pues
no ha de considerarse nuestra ciencia como un moséico,
formado con la combinacidn, por yuxtaposicion, de los con~

Ob. cit., 11, pig. 615.
Verwaltungslehre, 1, pig. 22.
Ob. cit., 11, pag. 616.
Ob. cit., II, pig. 617.
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tingentes de otras ciencias, sino como una manera especial
de producirse los objetos de éstas en la realidad y en el
conocimiento,

Lo que puede decirse es que no hay limite material en-
tre las ciencias, en el sentido de que las relaciones de cada
una con las demds sean como las de un objeto con los di-
ferentes que le rodean, desde el mis cercano al miés le-
jano. Las relaciones de ciencia 4 ciencia mas se parecen
& las que resultan entre el individuo y la humanidad &
la realidad, en atencién 4 que en el hombre se da, de un
modo sintético, lo esencial humano y las categorias de la
realidad.

5.—Veamos ahora, para fijar mis particularmente el sis-
tema de las relaciones propias del Derecho administrativo,
cuél es el contenido de éste: es Derecho administrativo, De-
recho relativo 4 la funcién administrativa del Estado, y la
Juncién administrativa del Estado es actividad de éste enca-
minada & producir, suscitar, couservar y perfeccionar sus insti-
#uciones. Ahora, fuera de las relaciones mis generales del
Derecho administrativo como objeto real, de esta definicién
infiérese que el Derecho administrativo debe relacionarse,
directa y especificamente, con todas las ciencias relativas,
de un modo & de otro, 4 los diversos elementos reales que
lo mFegran. Los elementos componentes que integran esta
dfaijm}mm son: 1.°% el Derecho; y 2.° la actividad del Estado,
dirigida y determinada inmediatamente por su fin propio (el

mdicado en la definicién) y mediatamente por los fines del
Estado.

Del primer elemento resulta que el Derecho administra-
tivo es Derecho, y como tal se relaciona inmediatamente con
la ciencia y ciencias del Derecho, de las cuales es una rama
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especial. Del segundo elemento resulta que el Derecho ad-
ministrativo se relaciona con todas las ciencias que de algiin
modo se refieran 4 la actividad del Estado én s, y con to-
das aquéllas que se refieran al Estado mismo y 4 las mate-
rias constitutivas de los diferentes fines que cumple.
6.—Estudiaremos ahora las relaciones del Derecho ad-
ministrativo como ciencia juridica. Figuran en primer lugar
las relaciones del Derecho administrativo con el Derecho,
considerado como Enciclopedia juridica. La orientacién es-
pecial de estas relaciones ya queda expuesta (cap. II). El
Derecho administrativo mantiene relaciones de intima com-
penetracién con el Derecho, porque siendo éste forma total
de la vida, comprende dentro de si al Derecho administra-
tivo, que toma del Derecho sus notas fundamentales, sus
leyes de vida y sus formas de realizacién. Considerado el
Derecho en su Enciclopedia como Filosofia, como Histo-
via y como ciencia filosé fico-histérica, el Derecho adminis~
trativo recibe de la filosofia del Derecho sus principios fun-
damentales, siendo su ciencia filoséfico-juridica; forma par-
te integrante de la historia del Derecho, y se verifican res-
pecto de sus hechos las operaciones criticas de la ciencia
filos6fico- histérica. Por otra parte, del Derecho, conside-
rado como fin practico, arranca la prictica, la técnica y el
arte del mismo.
=.—Pero el Derecho, como forma total de la vida, se es-
pecifica en tantas relaciones juridicas cuantas son las rela-
ciones racionales, formando, por la agrupacién analégica de
éstas, ramas especiales que el pensar reflexivo y el hacer re-
flexivo elevan 4 la categorfa de disciplinas sustantivas y de
artes juridicas particulares. De ahi la existencia de 6rde-
nes juridicos y de ciencias del Derecho independientes, una
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de las cuales es precisamente el Derecho administrativo.

Ahora bien: jqué relaciones tiene el Derecho administra-
tivo con las demds ramas juridicas? Dificiles son de deter-
minar, 4 causa de lo vago de la terminologfa juridica. Si,
por ejemplo, nos fijamos en la divisién del Derecho, hecha
atendiendo 4 sus elementos, como Derecho de las cosas
(real), de las personas y de las oblicaciones, desde luego,
aunque otra cosa parezca por el caricter privado que suele
darse 4 esta clasificacién, se puede afirmar que no cabe una
relacién del Derecho administrativo con esos tres grandes
capitulos del Derecho como de rama 4 rama sustantivas, La
cosa (6 mejor el servicio), la persona (como sujeto 6 agente)
y la obligacién (como prestacién que impone el servicio),
son elementos de fodo Derecho, incluso del Derecho admi-
nistrativo, que se resuelve, por modo necesario, en una
relacién de obligacién personal para prestar un servicio. Si
atendemos 4 la gran divisién histérica del Derecho como
piiblico y privado, las relaciones del administrativo ya es po-
sible establecerlas; pero teniendo en cuenta, por las razo-
nes expuestas (cap. I, § 5.°), que no cabe clasificar el De-
recho administrativo como rama del pfiblico, toda vez que
entrana relaciones juridicas privadas.

8.—En nuestro concepto, es necesario prescindir de estos
puntos de vista parciales, asi como de todos aquéllos an4-
logos que no nos den una segura y definida clasificacién del
Derecho administrativo, si se quiere fijar racionalmente el

sistema general de sus relaciones como ciencia juridica. A
partir del criterio expuesto cuando clasificamos el Derecho
administrativo (cap. I, § 5.°, nms, 8 al 12), las relaciones
d--e Este se orientan de un modo inmediato, por las que man-
tiene necesariamente con todas las ramas juridicas que se
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refieren al Estado, toda vez que se refieren 4 una misma
actividad. Asi, cabe decir que el Derecho administrativo
relativo al Estado, toma su contenido y su forma de éste,
resultando siempre tal cual el Derecho politico sea, tanto en
lo referente 4 la finalidad del Derecho cuanto en lo referen-

'te 4 su amplitud y 4 su complejidad. El Derecho adminis-

trativo es siempre, segiin la constitucién politica, por lo
que es centralizado 6 no, municipal, regional, provincial,
nacional 6 internacional.

9.—Teniendo en cuenta que el Derecho politico es dere-
cho pava el derecho (1), esto es, que en definitiva se resuelve
en la organizacién del Estado para hacer, mediante & (ins-
titucién para el Derecho), efectivo el Derecho en la vida,
se ofrecen relaciones inmediatas entre el Derecho adminis-
trativo con las demés ramas del Derecho para el Derecho,
que toman el Derecho mismo como fin y que, por tanto,
condicionan y hacen posible el Derecho politico y el admi-
nistrativo. En su virtud, el Derecho administrativo se re-
laciona: 1.°% con el Derecho procesal, y asi hay un proce-

* dimiento administrativo, juridico en sus formas y manifes-

taciones; 2.°, con el Derecho genal, en cuanto la realiza-
cién del Derecho administrativo puede dar lugar 4 las in-
fracciones del Derecho y 4 su reaccién penal (tutelar 6
simplemente disciplinaria) correspondiente y en cuanto al
aplicacién de las penas entrafa una operacién de caracter
administrativo (régimen penitenciario); 3.2, con el Derecho
instrumental y de los vequisitos formales, en cuanto la vida
del Derecho administrativo exige actos que deben ser rea—
lizados con determinadas solemnidades.

(1) Véase Giner y Calderén, ob. cit.
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10.—Por otra parte, el Derecho administrativo se rela-

ciona también con todas las manifestaciones relativas: pri-
mero, & la personalidad juridica (el Estado) en si misma,
toda vez que la Administracién, como persona, pide las
condiciones fundamentales que toda persona exige—digni=

dad, existencia, autonomia, educacién, arte;—y segundo,
a las diversas direcciones de la actividad racional—la eco-
némica, la cientifica, la religiosa, la educativa, la estéti-
ca, etc.,—en cuanto la Administracién puede tener los as-
pectos que dichas direcciones suponen, y en cuanto la fina-
lidad de éstas afecta al Estado y exige de la Administra-
cién un esfuerzo propio para cumplirla. Por dltimo, con-
siderando el Derecho administrativo como Derecho admi-
nistrativo nacional, tiene éste relaciones con todas las ra-
mas del Derecho positive, porque todas se compenetran
histéricamente, ya sean del Derecho interno (politico, eco-
némico, industrial, religioso, etc.), ya del Derecho exter-
no, especialmente el internacional.|

11,—En atencién al segundo elemento de la definicién
del Derecho administrativo, esto es, 4 la actividad admi-
nistrativa como tal y 4 su contenido, relacidnase aquél:
a) con todas las ciencias cuyo objeto sea la actividad hu-
mana, sin atender 4 su contenido especial; y &) con todas
las ciencias cuyo objeto tenga algo que ver con la Adminis-
tracion.

En el primer respecto estan las ciencias de la conducta
racional—jformales,— porque todas tienen en cierto modo la
Administracién como objeto propio, en cuanto la Adminis-
tracién es conducta: asi se relaciona el Derecho adminis-
trativo con la Etica—la Administracién ha de producirse se-
gtn la exigencia de la Etica,—con el Derecho—segiin ya se
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ha visto,—con el Arte—porque la Administracién se ha de
realizar con arte,—con la Economia—en cuanto la Adminis-
tracién se refiere al fin econémico del Estado, y en si implica
exigencias econémicas.—En el segundo respecto, se rela-
ciona primero con ciertas ciencias auxiliares de cardcter ge-
neval de la fumcién administrativa; estas ciencias son: a/ la
Sociologia: toda la Administracién, como obra del Estado,
tiene una base social; el fenomeno administrativo es un fe-
némeno social; b) la Politica: toda la Administracién es
parte integrante de la constitucién del Estado (véase antes,
nam. 8); ¢) la Estadistica: la funcién administrativa no
puede dar un paso sin la base estadistica; es decir, sin la
expresién en cifras 6 signos que revela el estado del or-
ganismo social como organismo politico. La Estadistica
es un procedimiento administrativo; es ademds una fun-
¢ién especial de la Administracién, cuyo propésito, como
advierte Stein (1), es aplicar la doctrina de los hechos hu-
manos y sociales que resulta de sus investigaciones, 4 la
Administracién del Estado; d) 1a Geografia: la funcitn ad-
ministrativa no puede obrar sin adaptarse 4 la estructura
del pais; el conocimiento del pais, como /abitacién del Es-
tado, es un supuesto imprescindible de la Administracién;
¢) la Etnografia: la funcién administrativa se encuentra
siempre condicionada por el carcter étnico del pueblo. En
este mismo respecto, el Derecho administrativo relaciénase
con otras ciencias, pero no de igual modo que con las cinco
indicadas. Con éstas, relaciénase el Derecho administrativo
en general; mientras que con las otras la relacion es par-
ticular, pues nace de que los objetos de las mismas se cons-

(1) Véase Handbuch, 1, pigs. 193 y sigulentes.
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tituyan, por un enlace 6 relacién real especialisima, en ca-
pitulos del Derecho administrativo. Un ejemplo pondra
esto en claro. La Sociologia, verbigracia, es ciencia cuyo
objeto comprende desde su punto de vista, el conocimiento
del c_wgnnismo social en sf y en su evolucién, y por ende la
funcién administrativa toda, y su Derecho como fenémeno
social que es: en su virtud, todos los capitulos del Derecho
administrativo—la policfa, las comunicaciones, la fuerza
armada, etc., etc.,—tienen una base sociolégica, En cam-
}no, I-a ciencia del Ejército, la Higiene, la Demografia, la
liecmc:a industrial, la Hacienda publica, etc., etc., se rela~
Cionan especialmente con el Derecho administrativo, en
C}Ia]lIO son capitulos especiales de la Administracién, la
Fuerza armada, la Salubridad ptblica, la Policia, la In-
dustria, el Orden econémico, etc., etc. Puede asi decirse

ue cada capi ere ini 1
que cada capitulo del Derecho administrativo es un capitu-

1
h-) de otra ciencia, 6 bien el objeto de otra ciencia en rela-
cién inversa.

12.—P di S i
: Para aclarar lo dicho respecto de las relaciones del
] o -
recho 2 rativo con las is cienci
erecho administrativo con las demi4s ciencias, v 4 fin de
que se vea el caricter real y positivo de las mismas, voy &
e AR :
fjarme en el modo prdctico de interpretarlas, colocandome
desde el punto de vista del agente del Derecho administra-
tivo, 4 quien su 0 emper i
» & quien 51fponm empenado en una de las operaciones
que incumben 4 la Administracién,
Quiero imaginar que ésta se halla empefiada en resolver
;:1 problema de la organizacién local en un pais cualquiera:
a funci6n reparar y hacer efectiy izaci
_d(? preparvar y hacer efectiva esta organizacion lo-
cal es administrativa pura, aunque corra 4 cargo del Poder
legislativo y jecutivo, y
Silativo y del ejecutivo, y aunque el fin & que responde
sea politico,

2
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Véase ahora cémo se descomponen las operaciones que
debe realizar la Administracién:

a) contenido #écnico del problema: divisién territorial, de-
terminaci6n de las agrupaciones y centros de poblacion.

b) aspecto juridico: 1.° adaptacién del esfuerzo conscien-
te de los funcionarios 4 la funcién misma; 2.°, adaptacién
de la organizacién 4 las exigencias, segin las circunstancias.

RELACIONES.

1.* La organizacién local es un problema que tiene su
aspecto filoséfico: 1a Administracién no puede desconocer-
le, porque no puede hacer nada sino con vista 4 las exigen-
cias fundamentales del Estado: tiene ademis su aspecto
histérico: 1a organizaci6n local es para un pais dado y para
una época determinada, y siéndolo el legislador de la Ad-
ministracién, ha de procurar que la reforma sea oportuna
(aspecto filosé fico-histdrico).

2.2 La organizacién local que la Administracién procu-
ra, forma parte integrante del Derecho politico.

3.2 La organizacién local en sf y en su aplicacién, asi
como en su preparacién, supone un procedimicnto juridico,
entrafa una posible ordenacién penal, y en los tramites de
su desarrollo implica requisitos formales,

4> Del propio modo, en cuanto la organizacién local
es una manifestacién de la funcién administrativa, exige
las condiciones fundamentales de toda actividad juridica
(dignidad, existencia, autonomia, etc.)

5.» En el supuesto de que la organizacién local es de un
Estado nacional, su planteamiento ha de armonizarse con
las formas del Derecho positivo de este Estado.

6. Naturalmente, la organizacién local ha de respon-

der 4 las exigencias de la Etica; ha de acomodarse 4 los
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principios del Derecho; implica en quien la prepara y la
aplica arfe, habilidad #enica, y supone calculo econdmico,
pues de plantearse’bien 6 mal depender4 el menor 6 mayor
gasto que al pueblo imponga.

7.* Casi es excusado decir que la organizacién local

tiene un aspecto sociolégico de que el legislador no puede
prescindir; que se subordina 4 las exigencias permanentes
de la constitucién politica; que supone su formacién cilcu-
los estadisticos; que entrafia una adaptacién geogrifica, y
que ha de responder 4 la idiosincrasia étnica del pueblo.
Por otro lado, en cuanto la organizacién local se roza con
las necesidades colectivas de la salubridad, de la instruc-
cién, de la Economifa politica, de la fuerza armada, etc.,
etc., la vida local implica una relacién particular con la
higietie, con la emseiianza, con la Hacienda piiblica, con la
ciencia del ejército, etc., etc. Todo lo cual supone en la
Administracién, como organismo de aguélla, conocimientos
especiales de todas esas ciencias en la relacién particular
administrativa, y las oficinas correspondientes.

CAPITULO V

FUENTES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

§ 1.°—Doctrina filoséfica acerca de las fuentes del
Derecho administrativo.

1.—Considerado el Derecho administrativo como obra
del Estado, su realizacién entrafia dos funciones necesa-
rias (1): 1.%, el reconocimiento del mismo por el Estado
como regla juridica de la actividad administrativa; y 2.%, su
cumplimiento merced al poder del Estado en el concepto
de soberano 6 autor de su obra juridica (de donde provie-
ne su caracter de autoridad). Los modos 6 formas mediante
los cuales el Estado realiza el Derecho administrativo en
1a funcién del reconocimiento de la regla juridica para lue-
go cumplirla (2), son los que llamamos fuentes del Derecho

(1) Véase Giner y Calder6n, ob. cit., pdg. 182. La doctrina
que los autores exponen alli como general, es aplicable al ad-
ministrativo.

(2) Aqui importa sélo la primera funcién. Del cumplimien-
to se hablard mds adelante cuando estudiemos ¢l Poder admi-
nistrativo. La teoria del cumplimiento del Derecho se resuelve
en la de los actos administrativos.




