
FUNCIÓN COMPLEMENTARIA
DE LA CIENCIA

DE LA ADMINISTRACIÓN
CON RESPECTO
AL DERECHO
ADMINISTRATIVO

Extracto de una conferencia de
E. PORSTHOFF (IICA, Mannheim,
1958), publicada con otros traba-
jos del autor en el volumen «Re-
chtsfragen der leistenden Verwal-
tung», con el título de Justifica-
ción actual de la ciencia de la
Administración.

La idea de contraponer a la ciencia
jurídico-administrativa una ciencia o
teoría de la Administración (Verwal-
tungslehre) ha sido expresada con fre-
cuencia desde que la ciencia del De-
recho Administrativo fuera objeto de
una elaboración sistemática como cien-
cia autónoma. Se acostumbra a recu-
rrir en tal contexto como primer pre-
cedente a la obra de Lorenzo von
Stein. Pero tal cosa sólo es admisible
con ciertas reservas. Pues la teoría de
la Administración de Stein es ajena a
la contraposición entre Derecho Ad-
ministrativo y ciencia de la Adminis-
tración. A pesar de la vinculación a
la ley, la Administración constituía
una función autónoma del Estado. Por
otra parte, la Administración tenía co-
mo misión, ante todo, la de cumplir el
cometido social del Estado, cada vez
más perfilado, en relación con la so-
ciedad. Sobre esta base había conce-
bido Stein su teoría de la Administra-
ción, no como un complemento o ré-
plica dialéctica de la ciencia jurídico-
administrativa, entre otras cosas, por-
que aún no existía el sistema de una
tal ciencia.

Conviene no olvidar esta vinculación
de la obra de Stein a su estricta cir-
cunstancia histórico-jurídica. Si hoy se
pretende justificar una ciencia admi-
nistrativa como réplica dialéctica de
la del Derecho Administrativo es a
partir de una circunstancia totalmen-
te distinta.

La Administración del Estado de De-
recho y el sistema científico de su De-
recho sólo pudieron surgir con la eli-
minación del fin social de la acción del
Estado y la reducción del papel de
éste a una función negativa, de mera
vigilancia. La función de la Adminis-
tración quedó reducida a mera ejecu-
ción de la ley. Todo el sistema del
Derecho Administrativo que podemos
llamar clásico es un complejo orgáni-
co de relaciones lógicas que descansan
en la noción de la ejecución o realiza-
ción de la ley: la jerarquía de las nor-
mas, la diferenciación de un «dentro»
y un «fuera» de la Administración
(reglamento administrativo-reglamento
jurídico), la contraposición entre nor-
ma y acto concreto, la distinción en-
tre actividad discrecional y aplicación
del Derecho, entre relación general y
especial de sujeción. Por doquier se
tropieza con la primacía de la ley y
las condiciones jurídicas de su apli-
cación. Todo era consecuencia de ne-
gar al Estado una función positiva.

Pero esta concepción, que por otra
parte nunca fue fiel a la realidad, ya
que la función de la Administración
nunca se limitó a la mera ejecución
de la ley, está muy lejos del Derecho
Administrativo de hoy. El sistema
científico del Derecho Administrativo
de que disponemos no corresponde a
la realidad de la Administración mo-
derna. Los intentos de crear una nue-
va estructura sistemática más adecúa-
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da a dicha realidad, pero sin hacer
recurso a la función social de la Ad-
ministración, no pueden tener éxito.
El Tratado del propio Forsthoff, cons-
tituido sobre la base de la idea de
«previsión de la existencia» (Daseins-
vorsorge), decepcionó a los que espe-
raban un sistema realmente nuevo y
a la altura de las necesidades del mo-
mento. La razón estriba en la incon-
gruencia fundamental existente entre
el sistema del Derecho Administrati-
vo subordinado a la exigencia de ga-
rantizar la libertad conforme a la
ley y las exigencias de fomento social
de la Administración moderna.

Es en base de esta incongruencia
como se nos revela la exacta función
de la nueva ciencia de la Administra-

ción. Dicha función es la de comple-
tar el Derecho Administrativo, desve-
lando primeramente el dato de la rea-
lidad con medios extra jurídicos para
luego darle forma con los medios del
Derecho.

Existe, sin embargo, un aspecto de
la Administración actual que se halla
con respecto al Derecho en una rela-
ción distinta: se trata de la irrupción
de la técnica, de la mecanización, en
la actuación administrativa. Esta tec-
nificación tiene como consecuencia una
posible modificación del Derecho ma-
terial, así como un probable debilita-
miento de la conciencia jurídica por
efecto del aumento de la eficacia téc-
nica de la Administración.
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