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PRESENTACIÓN

Esta publicación recoge las ponencias y comunicaciones que se expu-
sieron en el transcurso de las XIII Jornadas de Derecho Administrativo Ibe-
roamericano, que se vienen celebrando en el Pazo de Mariñán gracias a la 
generosidad de la Diputación Provincial de A Coruña. Esta convocatoria, a la 
que asistieron numerosos profesores y posgraduados de diferentes países 
iberoamericanos, versó sobre «La buena administración del procedimiento 
administrativo» y se celebró durante los días 4 y 8 de abril de 2022.

Desde el año 2015, Mariñán, además de sede de estos encuentros, facilita 
un espacio inmejorable para el intercambio y la convivencia entre profesores 
y alumnos creándose un ambiente universitario de primera división. Se cono-
cen mejor las técnicas jurídicas del Derecho Administrativo que se aplican en 
los diferentes países y se forjan amistades que en muchos casos permiten 
estrechar relaciones profesionales y personales que fortalecen el espacio jurí-
dico iberoamericano del Derecho Administrativo.

Las XIII Jornadas de Derecho Administrativo Iberoamericano se desarro-
llaron en seis mesas redondas y cuatro seminarios especiales. El primero, 
sobre «Derecho Urbanístico Iberoamericano», el segundo sobre «Derecho 
Ambiental Iberoamericano», el tercero sobre «La función social del Derecho 
Administrativo», y el cuarto sobre «Contratación Pública Iberoamericana»; 
conformando un gran espacio de debate e intercambio académico entre los 
profesores que participaron. El programa, por tanto, estuvo integrado por los 
temas de mayor actualidad, interés y controversia en el Derecho Iberoame-
ricano, de tal manera que se fomentó su puesta en común y la búsqueda de 
nuevas respuestas a las problemáticas del Derecho Administrativo del siglo 
XXI siempre dentro del marco de la buena administración como principio 
rector de políticas públicas y como derecho de los ciudadanos. Un pilar cons-
titucional del Estado Social en los distintos sistemas comparados.

En este sentido, Mariñán está contribuyendo de manera creciente a la con-
solidación del doctorado en Derecho Administrativo Iberoamericano, pues 
muchos de sus alumnos participan en sus sesiones y durante estos días 
tienen la oportunidad de encontrarse con sus directores de tesis, así como 
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intercambiar cuestiones metodológicas en materia de investigación entre 
ellos. Asimismo, también se celebraron reuniones y actividades culturales 
que configuran, como cada año, un punto de encuentro y de confraternidad.

Es de justicia agradecer la presencia de los brillantes juristas iberoamerica-
nos que nos acompañaron en las Jornadas. Ellos hacen posible estos eventos 
y justifican esta publicación. Por supuesto, el agradecimiento se extiende a 
todos los profesores del Área de Derecho Administrativo de la Universidad de 
A Coruña, y muy especialmente a las coordinadoras María del Carmen Rodrí-
guez Martín-Retortillo y Jennifer Sánchez González, y también a la secretaria 
Alberta Lorenzo Aspres. Sin su trabajo, esta actividad del grupo de investiga-
ción de Derecho Público Global de la UDC no sería posible.

Finalmente, debemos reconocer que las Jornadas Iberoamericanas son 
posibles gracias a la decisiva participación de la Diputación Provincial de A 
Coruña a lo largo de estos años. Una institución que siempre se ha caracte-
rizado por promover que Mariñán se haya convertido en la última década y 
por derecho propio, en la capital del Derecho Administrativo Iberoamericano.

Esperemos que los trabajos que conforman esta publicación, todos ellos 
de gran interés y gran calidad, no sólo pongan de manifiesto la actividad 
académica que se desplegó en el Pazo de Mariñán, sino que también contri-
buyan al desarrollo de estudios en Derecho Administrativo Iberoamericano 
en una cuestión tan importante como la buena administración del procedi-
miento administrativo.

Jaime F. Rodríguez-Arana Muñoz

Director de las XIII Jornadas Prof. Meilán Gil de 
Derecho Administrativo Iberoamericano
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PROYECCIONES DEL PRINCIPIO DE 
BUENA ADMINISTRACIÓN EN LOS 

PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS

The influence of Good Administration principle 
on administrative procedures

Augusto Durán Martínez1

Universidad Católica de Uruguay

Fecha de Recepción: 01/10/2022
Fecha de Aceptación: 31/10/2022

Resumen: La buena administración deriva de la Administración, parte del 
Estado que, a su vez, deriva de la persona humana de ahí el supravalor de este 
principio. Tiene un contenido múltiple y evolutivo. La carta del CLAD del año 
2013 recogió la triple dimensión de la buena Administración como principio, 
como derecho y como deber e indicó los subprincipios que la integran, entre 
los que destaco el servicio objetivo al interés general, los derechos que com-
prende y los deberes derivados. La buena Administración así entendida impacta 
en todos los tipos de procedimientos administrativos.

Palabras clave: Buena administración. Principios generales de derecho. 
Eficacia. Carta del CLAD. Servicio objetivo al interés general. Procedimientos 
administrativos.

1	 Doctor en Derecho. Ex Catedrático de Derecho Administrativo en la Facultad de Derecho 
de la Universidad de la República y en la Facultad de Derecho de la Universidad Católica 
del Uruguay. Catedrático de Procesos Constitucionales en la Facultad de Derecho de la 
Universidad CLAEH. Decano Emérito de la Facultad de Derecho de la Universidad Católica 
del Uruguay. Académico de Número Fundador de la Academia Nacional de Derecho del 
Uruguay.
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Abstract: Good administration derives from the Administration, a part of 
the State which, in turn, derives from the human person; hence the highest 
value of this principle. CLAD chart (2013) included the three dimensions of 
good Administration, as a right, as an obligation, and as a duty, and stated 
its subprinciples, among which the objective service to general interest, the 
rights included, and the duties derived thereof. Considered this way, good 
Administration has an impact on every kind of administrative procedure.

Keywords: Good Administration. General Principles of Law. Efficiency. CLAD 
chart. Objective service to general interest. Administrative procedures.

Sumario: 1. Reconocimientos; 2. Raíz de la buena administración; 3. Gober-
nanza y buena administración; 4. Buena administración. Principio, deber y 
derecho; 5. La buena administración y la administración actual; 6. La buena 
administración y la carta del CLAD; 7. Consideraciones finales; 8. Bibliografía.

1. Reconocimientos

Agradezco antes que nada a los organizadores en la persona del Profesor 
Jaime Rodríguez-Arana Muñoz, la invitación formulada para pronunciar la 
conferencia inaugural, de estas ya tradicionales y prestigiosas Jornadas de 
Derecho Administrativo Iberoamericano.

Es para mí un gran honor poder participar, una vez más, en esta actividad 
académica y especialmente tengo un particular gusto en hacerlo en éstas en 
homenaje al querido amigo, Profesor José Luis Meilán Gil, faro luminoso de 
la escuela de Derecho Administrativo gallega y de toda Iberoamérica. Preci-
samente, el pensamiento de Meilán Gil está en el centro del tema que nos 
reúne en estos días, pues en su pionero trabajo de los años 60 del siglo 
pasado, se apartó de la doctrina dominante que definía el Derecho Adminis-
trativo poniendo el acento en la Administración Pública, para ponerlo en lo 
que entonces llamó intereses colectivos (Meilán 2010: 70), expresión que usa 
como equivalente a intereses generales, y de él proviene la fórmula del artí-
culo 103 de la Constitución Española, «la Administración Pública sirve con 
objetividad los intereses generales», seguida casi a la letra por numerosos 
códigos de procedimiento administrativo latinoamericanos, entre ellos el de 
Uruguay (artículo 2, del decreto n.º 500/991, de 27 de septiembre de 1991).

Tanto nuestro homenajeado, como el Profesor Rodríguez-Arana Muñoz, 
que ha escrito mucho y muy bien sobre la buena administración2, han con-
tribuido considerablemente al desarrollo actual de este concepto. Esto, por 
cierto, incrementa nuestro desafío al tratar el tema.

2	 Vid. Rodríguez-Arana 2006 y Rodríguez-Arana 2019.
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2. Raíz de la buena administración

No cabe duda de que la buena administración ocupa un lugar de privile-
gio en la literatura actual sobre derecho administrativo. Pero no es un tema 
nuevo.

Ya Hauriou (1968: 39-ss) aludía a la buena administración y no precisa-
mente en forma incidental; antes bien, estaba en la médula de su concepción 
institucionalista del derecho administrativo, con todo lo que para él implica 
la noción de institución.

Para el decano de Toulouse la institución o más precisamente la institución 
persona, es una idea de obra o de empresa que se realiza y dura jurídica-
mente en un medio social. Para la realización de esa idea, se organiza un 
poder con los órganos necesarios. Entre los miembros del grupo social inte-
resado en la realización de la idea, se producen manifestaciones de comu-
nión dirigidas por órganos del poder y reglamentadas por procedimientos 
(Hauriou 1968: 39-ss).

Como en toda institución, el poder está subordinado a la función; en la 
institución administrativa esa función es la función administrativa (Hauriou 
1921: 4).

En esencia, la función administrativa es una gestión de negocios (gestion 
d’affaires) (Hauriou 1921: 21) con todo lo que implica una gestión de nego-
cios (Hauriou 1921: 21-ss), más precisamente, en la especie: «la gestion des 
affaires courantes du public, la satisfaction des besoins publics courants, des 
intérêts généraux permanents et ordinaires» (Hauriou 1921: 23-ss).

En la institución administrativa, el poder está subordinado a la función 
administrativa y ella se rige por principios de derecho extraídos tanto del 
medio jurídico externo como de la idea directriz de la empresa que esa orga-
nización procura realizar (Hauriou 1921: 14). De ahí que esa institución esté 
sujeta a las reglas de la buena administración pública (Hauriou 1921: 14).

Para asegurar que el poder de la institución se ajuste a las reglas de la 
buena administración se concibe el control jurisdiccional de la administra-
ción, especialmente el recurso por exceso de poder.

Como se comprenderá esta idea de Hauriou bebe en las fuentes del rea-
lismo óntico de Aristóteles (1965: 6-ss) y Tomás de Aquino (1973: 258-ss) 
en cuanto predicaron la naturaleza racional, social y política del hombre, de 
donde se extrae que el poder político es connatural al hombre y está finali-
zado a que todo se dirija al bien común3.

La función administrativa está ligada al poder político y, por tanto, persi-
gue la misma finalidad: está finalizada al bien común.

3	 Ver también Suárez 1966: 30-ss.
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Sampay (1968) al comentar la obra de Hauriou, indicó que éste «abrevó de 
la filosofía clásica en el realismo aristotélico expuesto por Santo Tomás de 
Aquino en la Suma Teológica, cantera inagotable a la que remite continua-
mente en sus trabajos de filosofía social y jurídica».

El propio Hauriou lo ha reconocido (Sampay 1968: 15):

«Debo dar testimonio, de una vez por todas de que el tesoro de reflexiones 
sociales acumulado en las sumas teológicas me ha prestado los más señalados 
servicios. Tanto peor para quienes desdeñan utilizarlo. Por mi parte, confieso que 
no solo tomé de allí mis mejores inspiraciones, sino que extraje la fórmula necesa-
ria para no cometer groseros errores».

Y al final de su vida escribió (Sampay 1968: 21):

«Es menester penetrarse bien del valor de la tradición clásica sobre las cosas del 
espíritu; porque el progreso de la civilización, con las novedades que nos maravi-
llan, se limita a las invenciones materiales y a las ciencias de los fenómenos físicos; 
no hay novedades espirituales; el espíritu humano ha reobrado sobre la materia, 
pero en cuanto a él y en cuanto a los principios de las relaciones sociales que de él 
dependen, nada esencial ha sido cambiado».

He evocado la raíz de la buena administración, porque el valor y fuerza de 
los principios depende de su origen.

Los principios generales son atributos esenciales de las cosas, de ahí que 
se diga que derivan de la naturaleza de las cosas.

Si esa cosa es la persona humana, los principios tendrán una determinada 
dimensión; si esa cosa es algo creado por el hombre tendrán una dimensión 
inferior, porque nada de lo creado por el hombre es superior a sí mismo. La 
fuerza de creación del hombre no es comparable con la de Quien lo creó 
(Durán 2012e: 87).

Decir que un principio deriva de la naturaleza humana, es decir que deriva 
de su racionalidad (Durán 2016a: 1181), porque la razón es la diferencia 
especifica que distingue al ser humano de otros animales.

La razonabilidad, que hace a la naturaleza humana, es lo que configura la 
imago Dei (Pontificio 2005: 53-ss). De ahí proviene su dignidad y el suprava-
lor de esos principios4.

Pacíficamente se admite que los principios son la causa y base del orde-
namiento jurídico, y por eso lo informan y orientan5 en procura del cumpli-
miento de su fin.

4	 Vid. González 2007: 6; Durán 2016a: 1181.

5	 Vid. González 1986: 83-ss; Cassagne 1992: 40.
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De ahí se extrae que son reglas de conducta destinadas a regular la vida del 
hombre en sociedad. Son pues reglas jurídicas (Durán 2012e: 87). Y, como 
reglas jurídicas que son, obligan sin necesidad de ser recogidas por un texto 
normativo. Bien decía Hauriou (Ruocco 2015: 386) que lo característico de 
los principios «es existir y valer sin texto». Y, en Uruguay, en pionero estudio 
de la década del cincuenta del siglo pasado, Barbé Pérez (2001: 29) expresó:

«(…) los p.g.d. son fuente directa y principal de nuestro derecho; que sería onto-
lógicamente absurdo y lógicamente contradictorio que siendo principios generales 
sólo se apliquen si no hay texto, sino que los textos deben estar de acuerdo a los 
principios y los principios de acuerdo a la naturaleza de las cosas».

Por su origen, pues, el principio de buena administración tiene máximo 
valor y fuerza.

He evocado también la raíz de la buena administración, para mostrar que 
todo lo que ahora predicamos de ella, estaba en potencia desde hace más 
de dos mil años.

Nos tardó siglos descubrirlo y ponerlo en acto. Necesitamos el aporte del 
neoconstitucionalismo (Durán 2012b: 3-ss) para redescubrir que en el centro 
del sistema jurídico está la persona humana, superar el positivismo y aprove-
char la fuerza expansiva de los principios generales.

El positivismo jurídico es como una enredadera; no se eleva más alto que 
el soporte que la sostiene. Con los principios, en cambio, tomados en clave 
del jusnaturalismo realista, puesto que si los extraemos de las normas no 
avanzamos nada, podemos desarrollarnos todo lo que la razón nos lo per-
mita.

Pero de esto no se debe derivar en una radical oposición entre derecho 
positivo y derecho natural6. El derecho positivo, al recoger los principios 
generales del derecho los que, al ser positivizados no pierden su condición 
de principios, facilita la operatividad del derecho natural. Y, el derecho natu-
ral, a través de la fuerza expansiva de los principios, permite el progreso y 
desarrollo del derecho positivo. Precisamente, los principios que, sin perjui-
cio de su inalterabilidad esencial, constituyen la parte cambiante y muda-
ble del derecho, es lo que ha permitido incorporar al contenido esencial de 
los derechos humanos, proyecciones que antes no eran conocidas (Ruocco 
2015: 391).

Por eso es que el concepto de buena administración ha ido variando con el 
tiempo, se ha enriquecido y presenta, hoy en día, un contenido múltiple que 
«incluye un conjunto de principios organizativos y de actuación que intentan 
guiar la conducta de las administraciones, y que van adaptándose a las dis-
tintas épocas y lugares» (Ruocco 2013: 99).

6	 Vid. Finnis 1992: 311-ss; Cassagne 2015: 63.
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3. Gobernanza y buena administración

Este cambio en materia de buena administración está relacionado con la 
aparición del concepto de gobernanza, frecuentemente evocado en los últi-
mos tiempos.

Schmidt-Assmann (2012: 49) reconoce que la gobernanza no ha adquirido 
aún un perfil claro y definido para el Derecho. Por eso es difícil definirla. A 
tal punto que Galli Basualdo (2019: 51-ss), en su excelente libro sobre buena 
administración, recoge varias definiciones y nos habla también del buen 
gobierno y de la buena gobernanza7.

El diccionario de la Real Academia Española (2002: I, 1141) define gober-
nanza como:

«Arte o manera que se propone como objetivo el logro de un desarrollo eco-
nómico, social e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el 
Estado, la sociedad civil y el mercado de la economía».

Más allá de las dificultades que existen para precisar el concepto de gober-
nanza, en general existe acuerdo en que con él:

«(…) se pretende llamar la atención sobre el hecho de que el Estado no es el único 
actor en la arena política y de que, con frecuencia, no es ni siquiera el actor dominante 
o principal, puesto que también lo son otras instancias soberanas que actúan en un 
sistema multinivel (europeo, por ejemplo); así como empresas, asociaciones, grupos 
de intereses y otros representantes de la sociedad civil» (Schmidt-Assmann 2012: 49).

7	 Al respecto, Galli Basualdo (2015: 51) expresó: 
«El concepto de gobernanza define una línea de gestión pública que garantice la satisfacción 
de las aspiraciones reales de desarrollo sostenible de la comunidad, a cuya consecución con-
tribuyen los distintos actores (un proceso que envuelve al Estado, la sociedad civil y el sector 
privado), superando la tradicional gestión administrativa estatal, que ha conducido a revisar 
tanto el desempeño institucional como las relaciones entre ésta y la sociedad. 
La gobernanza se relaciona con determinados recaudos necesarios para que la toma de deci-
siones sobre asuntos públicos sea el resultado de procesos abiertos y que propicien la interac-
ción de todos los interesados (Gobierno, sector económico, ciudadanos, entre otros)».
Más adelante, indicó (Galli 2015: 58): 
«También se ha definido a la gobernanza como el ejercicio de la autoridad política, econó-
mica y administrativa para la gestión de los asuntos públicos de un país en todos los niveles, 
mientras que la buena gobernanza atiende a la forma bajo la cual esos asuntos son gestio-
nados según los principios de participación, transparencia, responsabilidad, imperio de la 
ley, efectividad y equidad». 
Asimismo, indicó (Galli 2015: 61-62): 
«El gobierno es quien está a cargo de la gobernanza. De esta idea podemos colegir el vín-
culo entre buen gobierno y buena gobernanza.
Para que haya un buen gobierno y, por tanto, una buena gobernanza, coincidimos con 
quienes piensan que se requiere de un Estado y un gobierno desideologizado y despoliti-
zado que dedique sus días a solucionar los problemas concretos de las personas y mejorar 
las condiciones de vida de los gobernados. Es decir, un gobierno que apunte al desarrollo 
sostenible y, en definitiva, a la satisfacción de las necesidades de todas las personas».
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A mayor abundamiento, Schmidt-Assmann (2012: 49) agregó que la 
gobernanza configura:

«(…) una “fórmula descriptiva”, que sirve para poner el acento en la multiplici-
dad de contextos o mecanismos de dirección que concurren entre las instancias 
nacionales y supranacionales, de un lado, y entre los actores públicos y privados 
del otro. Esta expresión —dice— sintetiza… otros relevantes fenómenos… tal es 
el caso, por ejemplo, del concepto de “distribución” o de “reparto de responsabi-
lidades” entre la Administración y los ciudadanos, esto es, de división de tareas o 
funciones entre la esfera social y la pública».

Por eso, Delpiazzo (2010: 384) señalaba, con razón, que gobernanza sig-
nifica:

«(…) gobernar no solo con base en la autoridad y la sanción sino también con 
base en el consenso y el diálogo entre los diferentes actores políticos, sociales 
y económicos comprendidos en las cuestiones que les afectan y compartiendo 
responsabilidades».

De lo expuesto se deriva que, en el momento actual y en los países de 
nuestra cultura jurídica, no se concibe la gobernanza sin democracia. Sin 
democracia no hay gobernanza. Pero no basta la democracia. Con democra-
cia solo, no se satisfacen los intereses generales; es necesario algo más. Ese 
algo más es lo que ha ido enriqueciendo el contenido de la buena adminis-
tración para crear las condiciones que hagan posible el pleno perfecciona-
miento de la persona humana.

Además de la eficacia y la eficiencia, que es lo primero que nos viene a la 
mente cuando hablamos de buena administración, actualmente incluimos 
como parte de su contenido la transparencia, la probidad, el buen uso del 
tiempo, el respeto por las garantías del debido proceso, el correcto funciona-
miento de los servicios de interés económico general acorde a la necesida-
des del hombre de hoy, así como el desarrollo sustentable8.

Todos sabemos que en el ámbito de las ciencias económicas y de la cien-
cia de la administración se suele distinguir eficacia de eficiencia. La eficacia 
se relaciona con el cumplimiento de los objetivos; la eficiencia, con los recur-
sos empleados para el logro de los objetivos (Durán 2008: II, 5-ss).

No obstante, en el lenguaje corriente se suele emplear estos términos 
como sinónimos, en el sentido de hacer bien las cosas (Durán 2008: II, 6-ss).

En Derecho, los textos normativos a veces toman estos términos con el 
sentido de las ciencias económicas o de la ciencia de la administración ya 
indicadas. Pero otras veces, los emplean como sinónimos.

8	 Vid. Freitas 2009: 36-ss; Durán 2012b: 175; Durán 2017: 209; Galli 2019: 70-ss.
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