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Resumen

El ensayo parte de las transformaciones sociales, econdmicas y juridicas que tu-
vieron lugar en los siglos XVIII y XIX y que sentaron las bases para la construccién del
Estado administrativo en Europa. El articulo se centra, en particular, en la formacion
del Estado administrativo en Italia a lo largo del siglo XIX, desde la adopcién del mo-
delo napoleénico en los Estados preunificados hasta la continuidad sustancial entre
el Reino de Cerdena y el Reino de Italia. La parte central del ensayo estd dedicada
al periodo crucial de la formacién del Estado administrativo en Italia, el trentenio
comprendido entre 1885 y 1915, caracterizado por intensas transformaciones en los
dmbitos industrial, tecnolégico y econémico-social. Las reformas llevadas a cabo por
los gobiernos de Crispi y Giolitti fueron fundamentales para el rdpido desarrollo del
Estado administrativo. El papel fundamental asumido por el aparato burocrdtico pro-
dujo también un cambio cultural radical en el 4émbito de las ciencias humanas, con la
afirmacion, en el campo juridico, del derecho administrativo como ciencia auténo-
ma. En aquellos afios se desarrollé la ciencia italiana del derecho administrativo bajo
la guia de Vittorio Emanuele Orlando y con las teorias de Oreste Ranelletti, Federico
Cammeo y Santi Romano. Esta trayectoria evolutiva permiti6 a Italia alcanzar dos

Ponencia inaugural de la II Jornada Internacional de la RIEHDA (Red Internacional de
Estudios sobre la Historia del Derecho Administrativo) sobre «La construccién del Estado
administrativo durante el siglo XIX. Un presupuesto para entender la formacién del Dere-
cho administrativo” (Bolonia, 24 de marzo de 20206).
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objetivos: en primer lugar, un objetivo de politica social, a saber, la preservacién de la
unidad del Estado y del papel dirigente de la burguesia media-alta; en segundo lugar,
un objetivo de politica juridica, a saber, la afirmacién de la autonomia de un nuevo
dmbito de estudios juridicos. En ese momento histérico, la escuela italiana de dere-
cho publico se revelé como el instrumento politico para la realizacién de un proyecto
especifico de unidad e identidad nacional, centrado en el Estado administrativo.
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Abstract

This essay examines the social, economic, and legal transformations that took
place in Europe during the 18th and 19th centuries, which laid the foundations for
the development of the administrative state. It focuses on the development of the
administrative state in Italy during the 19th century, from the adoption of the Napo-
leonic model by the states prior to unification, to the significant continuity between
the Kingdom of Sardinia and the Kingdom of Italy. The central part of the essay is
devoted to the pivotal thirty-year period from 1885 to 1915, characterised by signi-
ficant changes in industrial, technological, and socio-economic spheres. The reforms
implemented by the Crispi and Giolitti governments were instrumental in the rapid
development of the administrative state. The pivotal role of the bureaucratic appara-
tus also sparked a radical cultural shift in the humanities, resulting in the emergence
of administrative law as an independent discipline within the legal sphere. During
this period, Italian administrative law developed under the guidance of Vittorio Ema-
nuele Orlando and the theories of Oreste Ranelletti, Federico Cammeo and Santi
Romano. This evolutionary trajectory enabled Italy to achieve two objectives: firstly,
a social policy objective of preserving the unity of the state and the leading role of the
upper-middle class; and secondly, a legal policy objective of affirming the autonomy
of a new field of legal studies. At this historic juncture, the Italian school of public
law emerged as a political instrument for realising a specific project of national unity
and identity focused on the administrative state.

Keywords

Italy; administrative state; history of administrative law; history of public admi-
nistration; history of administrative law scholarship.
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I.  TRANSFORMACIONES JURIDICAS, ECONOMICAS Y SOCIALES
COMO PREMISAS PARA LA CONSTRUCCION DEL ESTADO
ADMINISTRATIVO

¢Cudles fueron los requisitos previos para el desarrollo del Estado adminis-
trativo a lo largo del siglo XIx?

En los tltimos anos, numerosos estudios han situado el origen del derecho
administzrativo en épocas anteriores a la Ilustracidn, concretamente en los siglos
XVI y XVIL. En particular, las obras de Paul Craig y Jerry Mashaw, dos referentes
del derecho administrativo mundial para el Reino Unido y los Estados Unidos,
respectivamente, constituyen los ejemplos de mayor nivel cientifico.

Pero una cosa es situar cronolégicamente el origen y rastrear los inicios del
derecho administrativo, y otra muy distinta es situar y analizar el periodo de

2 Paul Craig (2024), English Administrative Law from 1550: Continuity and Change, Oxford:

Oxford University Press; Jerry L. Mashaw (2012), Creating the Administrative Constitution:
The Lost One Hundred Years 0fAmeriam Administrative Law, New Haven: Yale University
Press.
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construccién del Estado administrativo, es decir, aquel en el que el derecho admi-
nistrativo comenzé a adquirir los rasgos de una ciencia auténoma y en el que
se le consideré un elemento central e indispensable en el desarrollo del Estado
moderno.

En la Europa continental, el paso decisivo, en el plano politico-social, fue el
de la transicién gradual de una sociedad «rigida», dividida en clases, hacia el largo
camino en direccién al pluralismo y la posibilidad de ascenso social, en particular
mediante la valorizacién del componente burgués, profesional y comercial de la
sociedad. La primera Revolucién Industrial desempend, en la segunda mitad del
siglo XVIII, un papel fundamental, determinando el desarrollo del comercio y la
industria, en particular en los sectores textil y metaltrgico, con efectos sobre todo
en el norte de Europa.

Las transformaciones politico-sociales que se derivaron de ello provocaron
cambios en los dmbitos juridico, econémico y social. Dichos cambios constituyen
la base de la construccién del Estado administrativo y de la formacién del derecho
administrativo.

Desde el punto de vista juridico, hoy en dia se da casi por sentado que la
primera generacién de Constituciones de finales del siglo XVIII y de las décadas
posteriores influyé de manera irreversible en el absolutismo real, liberando al
Estado de la subjetividad del soberano, separando los poderes y poniendo en
primer plano la ley. La primacia de la ley, fundamental en los resultados de la
Revolucidn francesa, es también la base de un distanciamiento lento pero inexo-
rable entre la politica y la administracién, mediante la subordinacién de la actua-
cién imperativa del aparato administrativo, a través de normas especializadas, a
la voluntad del legislador. El otro gran avance constitucional se referfa a la posicién
separada del juez, del Ejecutivo y de la Administracién, en el bastion protegido y
aislado de la jurisdiccién.

Desde el punto de vista econdmico, los origenes de la transformacién se
remontan, en plena época del absolutismo alemdn, a las ciencias camerales de
los siglos XVII y XVIII, a través de las cuales el monarca, con el fin de conservar el
poder, acttia de manera instrumental en pro del bienestar del pueblo’. La came-
ralistica se centra, por tanto, en la gestion eficiente de las finanzas estatales para
el bienestar general. Este movimiento, surgido para preservar el absolutismo real,
darfa paso gradualmente a elaboraciones tedricas en direccién opuesta, llegando,

3 Sobre la distincién entre ciencia administrativa, econémica y policial, véanse, entre otros,

Gianfranco Miglio (1971), Le origini della scienza dell amministrazione, Milano: Giuf-
fre, pdgs. 29 ss.; sobre los juristas alemanes del siglo XVIII, entre otros, Michael Stolleis
(2008), Storia del diritro pubblico in Germania, vol. 1, Pubblicistica dell’Impero e scienza di
polizia 1600-1800, Milano: Giuffre, trad. al it. de Michael Stolleis (1988), Geschichte des
o flentlichen Rechts in Deutschland, Bd. 1, Reichspublizistik und Policeywissenschaft 1600-
1800, Miinchen: C. H. Beck.
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en el siglo XIX, al estatismo democrdtico-social de Lorenz von Stein®, segtin el cual
el Estado estd llamado a ejercer su poder en favor de todas las clases y en funcién
de la garantia de la igualdad sustantiva, y de las tesis de Rudolf von Gneist’, segtin
las cuales las clases mds acomodadas estdn llamadas a actuar por el bienestar de la
colectividad.

Desde el punto de vista social, un paso decisivo para la construccién del
Estado administrativo y la formacién del derecho administrativo fue la apari-
cién de la figura del burdcrata, como funcionario de carrera del Estado, dotado
de un estatus social reconocido en el orden social de la época. El momento de
transformacién vino determinado por el paso de la venta de cargos publicos
al personal de carrera y del sistema de espolios a la estabilidad de los cargos®.
De este modo, en el seno del Estado moderno se construyé la organizacién
administrativa formada por personal de carrera, seleccionado por méritos, gra-
dualmente desvinculado del servicio al soberano y al gobierno de turno. Es en
la época de la Ilustracidn, a lo largo del siglo XVIII, cuando se elaboran las tesis
encaminadas a la seleccién por méritos y a la estabilidad de los cargos, tesis
que se desarrollan concretamente a lo largo del siglo XIX, sobre todo en Francia
e Inglaterra. En Italia se llegé tardiamente a estos resultados, en el marco del
debate parlamentario llevado a cabo por la derecha histérica inmediatamente
después de la unificacién. Como es sabido, hacia mediados del siglo XIX existia
una mera distincién funcional entre los érganos politicos y las oficinas admi-
nistrativas (un ejemplo emblemitico en Italia es la normativa de Cavour, la Ley
n.° 1453 de 1853, en virtud de la cual los médximos responsables politicos eran
directamente titulares de funciones administrativas concretas), pero ya se con-
templaba la seleccién de los funcionarios ptblicos mediante concurso, aunque
faltaba un estatuto juridico especial del empleado publico, ya que la regulacién
de la relacién laboral se dejaba a la autodeterminacién organizativa de la Admi-
nistracion publica.

Estas transformaciones —juridicas, econdmicas y sociales— constituyeron,
a lo largo del siglo XIX, las premisas para la construccién del Estado administra-
tivo. Permiten comprender, entre otras cosas, hasta qué punto la formacién del
derecho administrativo estd ligada a la identificaciéon de los limites al ejercicio

del poder publico.

4 Laobra suya que mds nos interesa, sin duda, es Lorenz von Stein (1865-1868), Die Verwal-

tungslehre, 7 vols., Stuttgart: Cotta. Sobre von Stein, véase Francesco De Sanctis (1976),
Crisi e scienza. Lorenz Stein - Alle origini della scienza sociale, Napoli: Jovene.

Rudolf von Gneist (1857-1860), Das heutige englische Verfassungs und Verwaltungsrecht,
vols. Iy II, Berlin: Springer; Rudolf von Gneist (1872), Die Rechtsstaat, Berlin: Springer.
Sabino Cassese (2007), Lideale di una buona amministrazione. Principio del merito e stabi-
lita degli impiegati, Napoli: Editoriale Scientifica.
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Il. LA CONSERVACION DEL MODELO NAPOLEONICO DURANTE
LA RESTAURACION, LA CONTINUIDAD ENTRE EL REINO DE
CERDENA Y EL REINO DE ITALIA, Y LOS ORIGENES DE LA
CIENCIA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

Conviene, a partir de ahora, centrar la atencién en Italia’, entre otras cosas
debido a las diferencias en la trayectoria de desarrollo entre los distintos paises
de Europa continental. Y, de hecho, el recorrido seguido por los Estados de la
peninsula italiana ha sido singular. Por ejemplo, Italia pricticamente no sufrié los
efectos de la primera Revolucién Industrial, salvo de forma limitada en algunas
zonas del norte.

Fueron, por el contrario, las repercusiones de la Revolucién francesa las que
tuvieron consecuencias importantes en el dmbito de la organizacién administra-
tiva de los Estados preunificados, puesto que el modelo administrativo centra-
lizado y uniforme, de origen napolednico, introducido en el primer decenio y
medio del siglo XIX, se conservé sustancialmente durante la Restauracién, con
pocas desviaciones y raras excepciones, aunque en un contexto social transfor-
mado y caracterizado por la recuperacién del control del poder por parte de las
clases mds acomodadas.

7" Existe una amplia bibliograffa sobre la historia del derecho administrativo en Italia. Entre

las obras mds destacadas, véanse, entre otras, Ettore Rotelli (1981), Costituzione e ammi-
nistrazione delllralia unita, Bologna; Massimo Severo Giannini (1982), «Diritto ammini-
strativo», en Cinquanta anni di esperienza giuridica in Iralia, Actas del congreso nacional,
Messina-Taormina (3-8 de noviembre de 1981), Milano: Giuffre, pdgs. 364 y ss.; Sabino
Cassese (1986), «The rise and decline of the notion of state», International Political Science
Review, 2, pags. 120 y ss.; Sabino Cassese (1990), «Public administration and administra-
tive law in Italy from the 19th to the 20th century», en T. Ellwein, J. J. Hesse, R. Mayntz
y E W. Scharpf (eds.), Jahrbuch zur Staats-und Verwaltungswissenschaft, Nomos Verlagsge-
sellschaft, pdgs. 257 y ss.; Guido Melis (1996), Storia dell amministrazione italiana, 1861-
1993, Bologna; Luca Mannori y Bernardo Sordi (2001), Storia del diritto amministrativo,
Roma-Bari: Laterza; Guido Melis (2003), «La storia», en Sabino Cassese (ed.), Trattato
di diritto amministrativo. Diritto amministrativo generale, vol. 1, Milano, pdgs. 95 y ss.;
Sabino Cassese (2010), I/ diritto amministrativo: storia e prospettive, Milano; Sabino Cas-
sese (2010), «The rise of the administrative state in Europe», Rivista trimestrale di diritto
pubblico, pigs. 981 y ss.; Sabino Cassese (2015), Derecho administrativo: historia y futu-
ro, Sevilla: Global Law Press; Franco Gaetano Scoca (2021), Risorgimento e Costituzione,
Milano: Giuffré. También la obra colectiva «La formazione del diritto amministrativo: la
prospettiva comparata e 'evoluzione nazionale. Birth and Growth of the Administrative
Law: the Comparative Perspective and the Italian Evolution», en Annuario AIPDA, Actas
del Congreso de celebracion de los 25 arios de la Asociacion Italiana de Profesores de Derecho
administrativo (AIPDA) (Roma, 21 de mayo de 2025), Napoli: Editoriale Scientifica, 2026
(en proceso de publicacién); y Alberto Massera, Pubblica amministrazione e diritto am-
ministrativo in Italia. Dagli Stati monarchici preunitari all odierno Stato costituzionale di
diritto, Milano: FrancoAngeli, 2026 (en proceso de publicacién).
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Pero las semillas de los nuevos tiempos habian echado raices y, ya a media-
dos de siglo, la burguesia media-alta y la burocracia de carrera se habfan hecho
de nuevo un hueco en las transformaciones de los esquemas institucionales del
Estado moderno.

La otra caracteristica relevante que acompafié la transicién de los Estados
preunitarios al Estado unitario consistié en la continuidad administrativa sus-
tancial entre el Reino de Cerdefa y el Reino de Italia. De hecho, el Reino de
Cerdena se formé mediante la anexién de los demds Estados preunitarios, por
lo que el ordenamiento organizativo unitario y centralizado, que Cavour habia
introducido en el Estado saboyano en 1853, se trasladé sustancialmente al Estado
unitario.

Las leyes sardas de 1859 se adaptaron, por tanto, al nuevo Estado, y durante
algunos afos se desarrollé un acalorado debate parlamentario sobre la nueva
estructura institucional y organizativa que debia darse a la Administracién del
Reino de Italia.

El resultado se plasmé en las leyes de unificacién administrativa del Reino
de Italia (Ley n.c 2248, de 20 de marzo de 1865, dividida en seis anexos), cuyo
objetivo era superar la fragmentacién de los Estados preunificados y construir
un sistema administrativo y normativo unitario. De hecho, estas leyes trataron
de dotar de una estructura cohesionada a los nodos vitales de la organizacién
administrativa, tales como la Administracién municipal y provincial, la seguridad
publica, la sanidad publica, el ordenamiento del Consejo de Estado y la disciplina
de las obras publicas.

En particular, el Anexo E aboli6 el contencioso administrativo (es decir, el
mecanismo de justicia retenida, de justicia en la Administracién), optando en su
lugar por la jurisdiccién tnica, pero dejando sustancialmente sin proteccion juris-
diccional a los titulares de intereses legitimos. Se tratd, por tanto, de un monismo
jurisdiccional que nacié incompleto y que, en esencia, no se aplicé. Por ello, en
1889, hubo que introducir un modelo jurisdiccional dualista (en el que la com-
petencia especial del juez administrativo se ha sumado a la del juez ordinario).

Hasta ahora no he hecho referencia a la ciencia italiana del derecho adminis-
trativo®. Cabe senalar, al menos, que, en la primera mitad del siglo XIX, el terri-

Existe una bibliograffa muy amplia sobre la ciencia del derecho administrativo en Italia.
Entre los escritos mds destacados, véanse, entre otros, Massimo Severo Giannini (1940),
«Profili storici della scienza del diritto amministrativo», Studi sassaresi, 2-3, pags. 133 y
SS., [uego en Quademi ﬁorentz'ni per la storia del pensiero giuridz'co moderno, 1973, 2, pags.
179 y ss., ahora también en Massimo Severo Giannini (2002), Scritti, vol. 11, 1939-1948,
Milano: Giuffre, pdgs. 79 y ss.; Feliciano Benvenuti (1962), «Gli studi di diritto ammini-
strativo», Archivio Isap, pags. 1239 y ss., ahora también en Feliciano Benvenuti (2006),
Seritti ginridici, vol. 111, Articoli e altri scriti 1960-1969, Milano: Vita & Pensiero, pags.
2175 vy ss.; Feliciano Benvenuti (1965), «Mito e realtd nell’ordinamento amministrativo
italiano», en Feliciano Benvenuti y Gianfranco Miglio (eds.), Lunificazione amministrativa
ed i suoi protagonisti, Atti del congresso celebrativo del centenario delle leggi amministrative
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torio italiano pudo presumir de contar con intelectuales de altisimo nivel, entre
los que destacan Gian Domenico Romagnosi (1761-1835)?, originario de Emilia,
pero activo sobre todo en Mildn, y el napolitano Giovanni Manna (1813-1865)".

En particular, Romagnosi fue uno de los juristas italianos de mayor genio de
todos los tiempos y elaboré obras fundamentales en diversos campos de la ciencia

di unificazione, Vicenza, pdgs. 67 y ss, ahora también en Feliciano Benvenuti (2006),
Seritti ginridici, vol. 111, Articoli e altri scritti 1960-1969, Milano, Vita & Pensiero, pags.
2750 y ss.; Sabino Cassese (1971), Cultura e politica del diritto amministrativo, Bologna:
Il Mulino; Giorgio Rebufta (1981), La formazione del diritto amministrativo in Italia, Bo-
logna: 11 Mulino; Sabino Cassese (1985), «Science of Administrative Law in Italy from
1971 to 1985», en Jahrbuch des Offentlichen Rechts der Gegenwart, Tubingen: Mohr, pdgs.
123 y ss.; Giulio Cianferotti (1998), Storia della letteratura amministrativistica italiana. 1.
Dall’Unita alla fine dell Ottocento. Autonomie locali amministrazione e costituzione, Milano:
Giuffre; Paolo Grossi (2000), Scienza giuridica italiana: un profilo storico, 1860-1950, Mi-
lano: Giuffré; Marco D’Alberti (2001), «Gli studi di diritto amministrativo: continuiti e
cesure tra primo e secondo Novecento», Rivista trimestrale di diritto pubblico, 4, pags. 1293
y ss.; Luisa Torchia (2001), «La scienza del diritto amministrativo», Rivista trimestrale di
diritto pubblico, 4, pags. 1105 y ss.; AA. VV. (2008), La scienza del diritto amministrativo
nella seconda metar del XX secolo, L. Torchia, E. Chiti, R. Perez y A. Sandulli (dirs.), Na-
poli: Editoriale Scientifica; Aldo Sandulli (2009), Costruire lo Stato: la scienza del diritto
amministrativo in Italia (1800-1945), Milano: Giuffré; Aldo Sandulli (2010), «Admini-
strative law scholarship in Italy (1800-2010)», Rivista trimestrale di diritto pubblico, 4,
pags. 1055 y ss.; Aldo Sandulli (2012), «La tradition nationale du droit administratif en
Italie», RFDA - Revue Frangaise de Droit Administratif, 4, pags. 773 y ss.; Aldo Sandulli
(2012), Lamministrazgione, in 1l contributo italiano alla storia del pensiero. Diritto, Ottava
appendice, Paolo Cappellini, Pietro Costa, Maurizio Fioravanti y Bernardo Sordi (eds.),
Roma: Enciclopedia Italiana Giovanni Treccani, pdgs. 631 y ss.; Andrea Rapini (2023), A
social history of administrative science in Italy. Planning a state of happiness from liberalism to
fascism, London: Palgrave MacMillan. También, en curso de publicacién: Aldo Sandulli,
«Administrative Law», Public Administration in Italy, vol. II, en Edoardo Ongaro, Carla
Barbati, Fabrizio Di Mascio, Francesco Longo, Alessandro Natalini (eds.), 7he Science and
the Profession, T1as-Iisa, London: Palgrave MacMillan, pdgs. 51 y ss.; y E. G. Scoca, Da
Romagnosi a Orlando. Lorigine e la prima stagione della scienza del diritto amministrativo in
Italia, Torino: Giappichelli (en proceso de publicacién).

Ya existe una amplia bibliografia sobre el pensamiento juridico de Romagnosi y, en par-
ticular, sobre Romagnosi como especialista en derecho administrativo: Luca Mannori
(1987), Uno Stato per Romagnosi, vol. 11, Giuffré; Fabio Merusi (2011), «Gian Domenico
Romagnosi fra diritto e processo amministrativo», en Diritto processuale amministrativo,
pdgs. 1222 ss.; Ettore Rotelli (2014), Romagnosi 1814 «Instituzioni di diritto ammini-
strativo”, 1l Mulino; Fabio Merusi (2015), «Il diritto amministrativo di G.D. Romagnosi
(1814) letto da E Benvenuti (1969)», en Amministrare, pags. 19 ss.; Marco Mazzamuto
(2016), «Giandomenico Romagnosi inventore del diritto amministrativo?», en Diritto e
societa, pags. 705 ss.

Sobre Manna, véase en particular Orazio Abbamonte (1991), Potere pubblico ¢ privata
autonomia. Giovanni Manna e la scienza amministrativa nel Mezzogiorno, Napoli: Jovene.
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juridica. En 1814 fue autor de un volumen fundamental sobre los principios
del derecho administrativo, que contiene reflexiones que, en ciertos aspectos, se
adelantaron a su tiempo (por ejemplo, en esta obra se encuentra una de las pri-
meras formulaciones maduras del control de proporcionalidad sobre el ejercicio
del poder publico).

Tanto las tesis de Romagnosi como las de Manna tuvieron, a lo largo del
siglo XIX, una amplia difusién, pero no pudieron arraigarse concretamente en
la vida social, porque en Mildn regresaron los austriacos tras la Restauracién y
en Népoles volvieron a reinar durante mucho tiempo de forma autoritaria los
Borbones.

Por lo tanto, la estructuraciéon del derecho administrativo como ciencia
auténoma tuvo que posponerse, lo que ocurrié en la dltima década del siglo
XIX, gracias a Vittorio Emanuele Orlando y a la denominada escuela italiana de

derecho publico.

. CAMBIOS HISTORICO-ECONQMICOS, DESARROLLOS TEORICO-
DOCTRINALES, CONSTRUCCION DEL ESTADO ADMINISTRATIVO
A TRAVES DE LAS REFORMAS DE FRANCESCO CRISPI

En Italia, la construccién y la consolidaciéon definitiva del Estado adminis-
trativo, asi como la formacién del derecho administrativo como ciencia autd-
noma, tuvieron lugar durante el medio siglo comprendido entre 1875 y el inicio
del régimen fascista, con las denominadas «leyes fascistisimas» de 1925.

Entre la dltima parte del siglo XIX y los primeros quince afios del siglo XX,
Italia experimenté una profunda y repentina transformacién, debido a la inter-
vencién de tres fenémenos (dos externos y uno interno al ordenamiento juri-
dico). Esto determiné un cambio compacto y acelerado''.

El primer factor de cambio fue histérico-econémico.

El periodo que va desde 1860 hasta la Primera Guerra Mundial fue tes-
tigo de grandes descubrimientos cientificos que cambiaron radicalmente el orden
socioeconémico de los paises de Europa occidental: desde las innovaciones en
materia de energfa (la electricidad, la iluminacién a gas y eléctrica, el petrdleo)
hasta las relacionadas con el transporte (el automévil, la ampliacién de la red
ferroviaria y de carreteras, el primer avién), desde los avances en materia de salud
(la pasteurizacién, la vacuna contra la tuberculosis) hasta los relacionados con las
comunicaciones y la cultura (el teléfono, la radio, el cine).

Estos avances cientificos propiciaron la denominada segunda revolucién
industrial, la cual, con un enfoque de fe ciega en la técnica, determin el declive

' Sobre estos temas, véase, entre otros, Aldo Sandulli (2020), «La grande “pubblicizzazione”

tra Ottocento e Novecento», en Scritti in onore di Vincenzo Cerulli Irelli, Torino: Giappi-
chelli, pags. 214 ss.
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definitivo de la aristocracia como clase dominante en favor de la burguesia pro-
ductiva, el surgimiento del proletariado obrero y la aplicacién de técnicas de orga-
nizacién cientifica del trabajo en las fibricas con el fin de aumentar la produc-
cién, dando lugar al sistema capitalista.

El desarrollo industrial, sin embargo, requirié, ademds del capital y el inge-
nio de los particulares, el apoyo no solo econémico-financiero de las instituciones
publicas, sino también de un Estado fuerte y cohesionado: un Estado de gran
envergadura que, al despojarse de su mera funcién de guardiin nocturno, fuera
capaz de garantizar directamente el ejercicio de determinadas actividades eco-
némicas, la realizacién de infraestructuras, la prestacién de servicios esenciales
fundamentales y la creacién de modelos publicos de asistencia sanitaria y social.

Todo esto ocurrié en Italia de forma repentina y cadtica, ademds de manera
desigual en todo el territorio nacional (como es sabido, el sur se quedé rezagado).
Italia, como se ha mencionado anteriormente, habia vivido de forma marginal
la primera Revolucién Industrial y seguia siendo un pais de cardcter agricola y
ganadero, como mucho comercial. Asi pues, el dltimo cuarto del siglo XIX fue un
periodo de cambios trascendentales, que generd procesos acelerados en el dmbito
de la industrializacién y, por lo tanto, mds desordenados en comparacién con
otros paises.

De ahi la necesidad de un Estado centralizado, autoritario y éticamente
orientado a la prevalencia del interés publico: en definitiva, la opcién del Esta-
do-persona fue casi obligatoria para nuestro pais.

El segundo factor deriva de las construcciones de la teoria general del derecho,
en particular de las desarrolladas en Alemania en la segunda mitad del siglo XIX.

El siglo XIX alemdn constituyé el laboratorio burgués de la evolucién de las
ciencias sociales, en cuyo dmbito la Juristendominanz revistié una especial impor-
tancia en el plano de la elaboracién teérica general.

Como es sabido, a partir de los estudios de Friedrich Gerber y Paul Laband
se elaboré la teorfa de la persona juridica unitaria del Estado, entendida como un
sujeto dotado de poder soberano de imperio, capaz de imponer de forma coerci-
tiva su voluntad a los individuos que forman parte del cuerpo tnico del Estado.
Para Gerber, es el reconocimiento de la personalidad juridica del Estado lo que
determina la fractura entre el pensamiento privatista y el publicista. Y Laband
califica de auténoma la voluntad de ejercer los poderes de imperio del Estado,
separando la posicién de este tltimo de la del pueblo. El Vo/k queda asi relegado a
mero elemento del Estado, junto con el territorio. De ello se deriva que el Estado
estd totalmente separado de la sociedad y del pueblo. Los criterios técnicos de Vit-
torio Emanuele Orlando, que sentardn las bases de la escuela italiana de derecho
publico, se construirdn precisamente sobre la plataforma labandiana'?.

12 Sobre estos aspectos, véanse, entre otros, Giulio Cianferotti (1980), 1/ pensiero di V.E.
Orlando e la giuspubblicistica italiana fra Ottocento e Novecento, Milano: Giuffre; Alberto
Massera (1989), «LUinfluenza della cultura tedesca sulla prolusione orlandiana», Rivista tri-
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El tercer factor estd representado por la construccién politica del Estado
administrativo en Italia.

Esta operacién de consolidacién del Estado-nacién tuvo lugar bajo la direc-
cién de Francesco Crispi, abogado siciliano, exgaribaldino, exponente de la derecha
histérica. Fue presidente del Consejo de Ministros, casi ininterrumpidamente,
durante aproximadamente una década, entre 1887 y 1896".

La construccién del Estado administrativo se llevé a cabo principalmente
mediante la reorganizacién de la Administracién del Estado, a través de lo que se
ha definido como una especie de «dictadura del Estado», partiendo precisamente
de la concepcién del Estado como persona juridica, motor de la sociedad o, mejor
dicho, de una sociedad que funciona en funcién del Estado.

El pilar de dicha reorganizacién lo constituye la Ley n.© 5195/1888, con
la que se afirmé la autonomia organizativa del Ejecutivo respecto al legislativo y
se previ6 el nombramiento de un subsecretario de Estado para cada ministerio,
reforzando con ello la presencia politica en el seno del Gobierno, pero también la
presencia ministerial en el seno del Parlamento.

El prefecto se ha convertido en un instrumento flexible en manos del Eje-
cutivo, también en virtud de los mayores poderes de control a nivel local, a raiz
de la ley municipal y provincial, que introdujo la eleccién directa del alcalde y
la eleccién del presidente de la diputacién provincial, asi como la ampliacién del
electorado.

Las reformas administrativas de Crispi afectaron de lleno a los servicios
sociales: la sanidad, con la asuncién por parte del Estado de las funciones asisten-
ciales y sanitarias; las obras de misericordia, con la nacionalizacién de las funcio-
nes de asistencia y beneficencia; la escuela, con la ampliacién de la escolarizacién
obligatoria y, mds tarde, con Giolitti, con la conversién de la escuela primaria en
escuela puablica.

La nacionalizacién afect6 también a los servicios esenciales a nivel nacional y
municipal, como los ferrocarriles, el transporte municipal, la electricidad urbana,
el gas y el agua. Mds tarde, con el Gobierno de Giolitti, se desarroll6 el llamado
«socialismo municipal» en el dmbito de los servicios publicos locales.

También en el dmbito econdémico (en particular, en los sectores bancario y
de seguros) se extendio la injerencia estatal: con la nueva ley bancaria se instituyé
el Banco de Italia; con la reorganizacién de las cajas de ahorros se intensific el
control del Estado sobre instituciones que eran expresién de la sociedad civil; mds
tarde, con Giolitti, se constituyé el monopolio estatal sobre los seguros de vida.

mestrale diritto pubblico, pégs. 937 ss.; Aldo Sandulli (2009), Costruire lo Stato. La scienza
del diritto amministrativo in Italia (1800-1945), Milano: Giuffre,.

Sobre Crispi véase, entre otros, Gaetano Armao (2023), Francesco Crispi e le riforme am-
ministrative. I primo intervento di riforma strutturale dello Stato unitario, Palermo: Palermo
University Press.

13

Revista de Administracién Publica, 230, mayo - agosto (2026), pp. 13-30



24 ALDO SANDULLI

En definitiva, la unidad del Estado liberal burgués en Italia se logré mediante
la afirmacién de cardcter pablico del Estado administrativo.

En ese complejo proceso de transformacién hay que situar la fundamental
Ley n.° 5992 de 1889, por la que se cred la IV Seccién del Consejo de Estado, que
constituy6 la piedra angular de la identidad disciplinaria del derecho administra-
tivo en la peninsula. A lo largo de los veinte anos siguientes, la jurisprudencia de
la Cuarta Seccién sentd los principios y pardmetros del nuevo derecho adminis-
trativo, como rama del derecho publico y como disciplina auténoma respecto
al derecho privado. Se definieron las caracteristicas del acto administrativo, las
formas de limitacién del poder publico y los contenidos del interés legitimo como
situacion juridica subjetiva protegida.

IV.  VITTORIO EMANUELE ORLANDO, ORESTE RANELLETTI, FEDERICO
CAMMEO, SANTI ROMANO

La Ley de 1889 senté también las bases para la generalizacién de los fun-
damentos tedricos del derecho administrativo por parte de la escuela italiana de
derecho publico.

De hecho, hasta el dltimo decenio y medio del siglo XIX, el derecho admi-
nistrativo segufa siendo una materia carente de una identidad disciplinaria real y
que, en esencia, se podia encuadrar en el dmbito del derecho privado o, al menos,
del derecho civil del Estado.

Al palermitano Vittorio Emanuele Orlando (1860-1952)", fundador de la
denominada escuela italiana de derecho publico, se le atribuye el mérito de haber
dotado al derecho administrativo de autonomia cientifica. Se traté de un reco-
rrido tedrico-doctrinal, pero dicha reflexién también dio un fuerte impulso, en el
plano préctico y operativo, a la construccién del Estado administrativo.

En 1889, Orlando, tras pasar un afio en Manich (donde asisti6 a las clases
del jurista alemdn Aloys Brinz, a quien siempre considerd su maestro), durante
el cual habia profundizado en las teorias desarrolladas por la escuela histérica de
Savigny y estudiado las obras de Von Gerber y Laband sobre el Estado de derecho,
formulé su concepto de un nuevo método para el estudio del derecho publico,
conocido como «método juridico».

14 Ademis de las obras indicadas en la nota 9, véanse, entre otras, Maurizio Fioravanti
(2001), «Vittorio Emanuele Orlando e le prime riviste della giuspubblicistica italiana
(1891-1903)», en M. Fioravanti, La scienza del diritto pubblico. Dottrine dello Stato ¢ della
Costituzione tra Otto e Novecento, Milano: Giuffre, pdgs. 201 ss.; Aldo Sandulli, «Vittorio
Emanuele Orlando, organizzatore di cultura: le riviste e il Primo Trattato Completo», en
Diritto pubblico, pags. 519 ss.
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La publicacién de su ensayo Los criterios técnicos para la reconstruccion juri-
dica del derecho piiblico fue de vital importancia, ya que constituyé un manifiesto
ideolégico para las generaciones posteriores de estudiosos del derecho publico.

Orlando establecié tres criterios principales. Segtin el jurista de Palermo,
los estudios de derecho publico debian liberarse de la influencia de otras ciencias
sociales (historia, filosofia, ciencias politicas, sociologia y economia). Esto debia
lograrse utilizando un método juridico, en particular recurriendo a los dictados
metodoldgicos del derecho privado. Era, por tanto, necesario combinar la teo-
ria con la prdctica con el fin de desarrollar un enfoque sistemdtico del derecho
publico. Por tltimo, todo ello tenfa como objetivo la construccién de un derecho
publico nacional que preservara la unidad y la soberania del Estado-nacién.

La teorfa de Orlando, junto con la jurisprudencia del Consejo de Estado,
las sistematizaciones doctrinales (el propio Orlando fue autor de un importante
manual, los Principios de derecho administrativo, en 1891, y, a partir de 1897, fue
editor del Primo trattato completo di diritto amministrativo®) y la legislacién para

!5 Ese mismo afo fue elegido diputado en el Parlamento y fue reelegido durante siete
legislaturas consecutivas, hasta 1925, cuando, tras la promulgacion de las «leyes fascis-
tisimas», se retird de la vida politica. Politicamente cercano a Zanardelli y a Giolitti, fi-
guras destacadas de la izquierda histérica, Orlando se convirti6 en poco tiempo en un
referente del debate parlamentario, gracias a la claridad de sus ideas y a su elocuencia
combativa. Fue nombrado ministro de Educacién Publica en el segundo Gobierno de
Giolitti de 1903 (cargo que ocupé hasta 1905), poco después de su nombramiento en
la Universidad de Roma, en la cdtedra de Derecho Publico Interno. Posteriormente,
fue ministro de Justicia y de Cultos en el tercer Gobierno de Giolitti (1907-1909) y,
junto a él, se puso en marcha una forma primitiva de autogobierno de la magistra-
tura. Tras distanciarse de la corriente giolittiana debido a la opcién intervencionista,
pasé a ser ministro de Justicia en el segundo Gobierno de Salandra (1914-1916) y
ministro del Interior en el Gobierno presidido por Paolo Boselli (1916-1917). Tras
la derrota de Caporetto, fue nombrado presidente del Consejo y se dedicé con gran
empeno a la delicada tarea, contribuyendo a cambiar el rumbo del conflicto, hasta tal
punto que, tras Vittorio Veneto, fue recordado como el presidente de la Victoria. A
la pdgina mds gloriosa de la historia politica de Orlando le siguié la menos brillante.
En 1919 encabezé la delegacién italiana en la Conferencia de Paz de Paris, de la que
también formaba parte Sidney Sonnino, entonces ministro de Asuntos Exteriores, con
quien mantuvo fuertes desacuerdos e incomprensiones. La solicitud simultdnea de
anexidn a Italia de Fiume (en la que insistia Orlando) y de Dalmacia (defendida con
insistencia por Sonnino) sufrié el veto tanto del presidente estadounidense Woodrow
Wilson como del primer ministro francés Georges Clemenceau. En abril, tras sufrir
una humillacién publica por parte de Wilson, Orlando retiré impulsivamente a la
delegacién italiana de los trabajos de la Conferencia. Los Tratados de Versalles, muy
perjudiciales para Italia, provocaron la mocién de censura del Parlamento: Orlando
presenté su dimision el 23 de junio de 1919. Fue presidente de la Cdmara de Dipu-
tados en 1919-1920. El advenimiento del fascismo conté inicialmente con Orlando
entre sus timidos partidarios, ya que veia en el fascismo un dique contra el socialismo
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el desarrollo del Estado administrativo —que determiné el nacimiento de un sen-
tido de identidad nacional y respondié a las necesidades del ciudadano-elector—,
situd el derecho administrativo en el centro del Estado italiano, convirtiéndolo
en el campo mds importante de los estudios administrativos. El derecho adminis-
trativo se utilizd asi, a nivel formal, como instrumento para construir el Estado
administrativo, basado en la burocracia profesional y en la identidad nacional.
Se traté de un proceso de construccién del Estado, pero también fue un proceso
de conservacién de la élite burguesa en el poder, ya que tenia como objetivo
mantener el statu quo frente a las necesidades y aspiraciones sociales de las clases
inferiores (pensemos, por ejemplo, en la defensa de la burguesia rural, las politi-
cas proteccionistas de los aranceles aduaneros de 1887 y la represién de los Fasci
Siciliani en la década de 1890; para hacer frente a las reivindicaciones socialistas,
en defensa de la burguesia industrial, la aristocracia terrateniente forj6 una alianza
con la burguesia industrial, el llamado bloque agrario-industrial, respaldado por
los gobiernos de la época).

De este modo, en Italia, el derecho administrativo asumid, entre finales del
siglo XIX y principios del XX, ese papel de guia cientifica de la dimensién politica
y de las decisiones del Gobierno que hoy desempena, a nivel mundial, la econo-
mia politica. Absorbié todas las disciplinas afines que se ocupaban de la Adminis-
tracién publica; en primer lugar, la ciencia de la Administracién.

En este contexto metodolégico, nuevas generaciones de estudiosos del dere-
cho administrativo contribuyeron a sentar las bases de la materia. Entre ellos cabe
destacar al menos a Oreste Ranelletti, Federico Cammeo y Santi Romano.

y el sindicalismo y lo consideraba, erréneamente, un movimiento politico destinado a
agotar su impulso en poco tiempo. Tras retirarse de la vida politica en 1925 y volver a
ejercer la abogacia y la docencia universitaria, en 1931 se jubilé anticipadamente de la
universidad para evitar jurar lealtad al partido fascista. Muy cercano al rey de Italia y
su asesor juridico, en 1943 fue uno de los que Vittorio Emanuele III consult antes de
destituir a Mussolini, y fue él quien redacté el texto de la proclama con la que el ma-
riscal Badoglio anuncié la caida del fascismo y la continuacién de la guerra. De 1944 a
1946 volvib a ocupar el cargo de presidente de la Cdmara de Diputados. Fue miembro
de la Consulta Nacional en 1945 y de la Asamblea Constituyente en 1946-1947. En
1944 fue readmitido en la docencia sin limite de tiempo, pero no volvié a la cdtedra
universitaria hasta 1947 (y hasta su muerte), con una nueva conferencia inaugural
(sobre La rivoluzione mondiale e il diritto), pronunciada (caso tnico en la historia)
sesenta y dos anos después de la primera conferencia inaugural en Palermo. En 1948
fue nombrado senador de oficio, cargo que, ya con noventa afios, desempefi con su
habitual espiritu combativo, sin renunciar, a pesar de su edad, a perseguir objetivos
ambiciosos, entre los que se encontraba, por ejemplo, la candidatura a la Presidencia
de la Republica, en contraposicién a la de Einaudi. Fallecié en Roma el 1 de diciembre
de 1952, sin dejar de ¢jercer, hasta sus tltimos dias, su actividad académica, forense y
politica: baste pensar que pronuncié su tltimo alegato de defensa ante el Tribunal de
Casaci6n el 19 de noviembre de 1952.
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Oreste Ranelletti (1868-1956)'¢, originario de Abruzos, que provenia de los
estudios de derecho romano y derecho civil y fue alumno de Vittorio Scialoja, fue
el intérprete mds fiel del método juridico orlandiano: utilizar el derecho privado
con el fin de forjar, mediante un método inductivo, principios y normas propios
y auténomos del derecho publico. Por ejemplo, basdndose en la distincién entre
actos de imperio y actos de gestién, Ranelletti utiliz6 la teorfa del negocio juridico
para configurar los elementos paradigmdticos del acto administrativo especial,
como acto unilateral de imperio.

Para Ranelletti, el derecho administrativo estd al servicio del Estado y se
ajusta a la soberania y la autoridad de este: «el punto de partida légico no es la
libertad, sino el Estado», tinico «creador del derecho a la libertad» y «garante de
toda libertad», «El Estado tiene una potestad suprema, que es la potestad de impe-
rio». De ahi se deriva, en cadena, la teoria del 6rgano, las «férmulas» del interés
legitimo, del acto administrativo especial, del bien demanial y asi sucesivamente.

Diferente fue el enfoque, con método deductivo, de Federico Cammeo
(1872-1939)", milanés de nacimiento, pero profesor en Florencia, para quien

16 Las obras ms valiosas de Ranelletti se encuentran reunidas en Seritti giuridici scelti, vols.
I-V, Napoli: Jovene, 1992. Sobre Ranelletti, véase recientemente Antonio Cassatella
(20206), Linvenzione dell atto amministrativo. Il pensiero sistematico di Oreste Ranelletti, Bo-
logna: Il Mulino.

Durante el periodo que pas6 en la Universidad de Camerino (1892-1899) elaboré las
exhaustivas monografias sobre las competencias de la IV Seccién del Consejo de Esta-
do, sobre las autorizaciones y concesiones, y sobre el dominio publico. De 1899 a 1905
impartié clases en la Universidad de Macerata: en 1904 publicé en el Trattato Orlando el
volumen titulado La polizia di sicurezza y, en 1905, el famoso ensayo sobre la distincién
entre los actos de imperio y los de gestién. Posteriormente se trasladé a la Universidad de
Pavia, donde también fue rector entre 1915 y 1920. Durante su estancia en Pavia publicé
dos volimenes sobre los principios del derecho administrativo. Fue miembro del Consejo
Superior de Educacién Publica entre 1915 y 1935. En los primeros afios de la posguerra,
Ranelletti fue el principal asesor administrativo del Gobierno italiano, con el objetivo de
intentar dotar de una nueva eficiencia al Estado, mermado por el conflicto: participé en
las comisiones Villa, De Nicola, Scialoja y Schanzer de 1918 y 1919, actuando, en las
cuatro ocasiones, como redactor del informe final. Entre 1920 y 1924 imparti6 clases en la
Universidad Federico II de Ndpoles. En 1924 participé en la fundacién de la Universidad
Estatal de Mildn, donde permanecié hasta el final de su carrera académica, en 1938, ocu-
pando en varias ocasiones el cargo de decano de la Facultad de Derecho.

A Federico Cammeo se le dedicé un precioso nimero monogréfico de los Quaderni fioren-
tini de 1993.

Alumno de Alfredo Codacci Pisanelli en Pisa, también consideraba maestro suyo al célebre
especialista en proceso civil Lodovico Mortara. Y, de hecho, Cammeo era un jurista formi-
dable en el plano técnico y también un excelente abogado. En 1895-1896 publicé la mo-
nografia sobre los monopolios municipales y, en 1897, la famosa entrada del Digesto sobre
el dominio publico. Ese mismo afio, Orlando le encargd, quizd por sugerencia de Codacci
Pisanelli, la redaccion de la monografia sobre La manifestazione di volonta dello Stato nel
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el derecho privado y el derecho administrativo, aunque distintos y separados,
debian operar en un contexto comin, de modo que «todo lo que atafie al meca-
nismo fundamental del derecho, como norma de conducta impuesta a dos sujetos
subordinados a la voluntad superior del Estado y acompafada de sancién, no se
presenta en los dos derechos de manera radicalmente diferente». Y, sin embargo,
segin Cammeo, «las relaciones entre el individuo y el Estado deben presumirse
reguladas por el derecho publico, si no hay una razén expresa o clara en contra-
rio». El Curso de derecho administrativo de Cammeo, de 1912, sigue siendo hoy en
dia un punto de referencia fundamental para los estudiosos de la materia.

Santi Romano (1875-1947)', natural de Palermo y discipulo directo de
Vittorio Emanuele Orlando, puede considerarse el mayor especialista en derecho
publico italiano de todos los tiempos. Su manual de 1901, Principios de dere-
cho administrativo, supuso una sistematizacién fundamental de la materia. Con
esta obra reconstructiva, el derecho administrativo adquiere una forma madura
y auténoma.

Pero Santi Romano es también el jurista constitucionalista que, a principios
del siglo XX, percibié la crisis del Estado moderno y los sintomas de un mundo
que ya se encontraba en transformacién, con la aparicién de organismos interme-
dios y la exigencia de satisfaccién de las necesidades por parte de la clase obrera.
En 1917 desarroll6 su teoria institucional en un ensayo que hoy es conocido y
traducido en todo el mundo: Lordinamento giuridico”. En él, Santi Romano teo-
riz6 sobre la pluralidad de los ordenamientos juridicos: segiin Romano, no existe

campo del diritto amministrativo, que, terminada en 1899, se public6 en el Trarado dirigido
por Orlando en 1901. En la década siguiente se publicaron sus obras mds importantes: en
1910 salié a la luz la primera edicién del Comentario sobre las leyes de justicia administrativa
y en 1914 se publicd, en edicidn litografiada, el Curso de derecho administrativo. Impartié
clases de Derecho Administrativo en Cagliari (1900-1905), de Derecho Procesal Civil
en Padua (1904-1910) y posteriormente en Bolonia (1910-1915), para volver luego a la
cdtedra de Derecho Administrativo en Bolonia (1915-1924) y, finalmente, en Florencia
(1924-1938, donde también fue decano de la Facultad de Derecho desde 1935). En 1938
se le prohibié ejercer la docencia debido a las leyes raciales, por ser de origen judio. Murié
pocos meses después, abatido por esta injusticia.

La bibliografia sobre Santi Romano es muy amplia. Permitanme remitirles a Aldo Sandulli
(2009), «Santi Romano and the Perception of the Public Law Complexity», ltalian Journal
of Public Law, pégs. 21 ss.; Aldo Sandulli (2013), «Santi Romano», en Dizionario biografi-
co dei giuristi italiani (secoli XII-XX), editado por Italo Birocchi, Ennio Cortese, Antonello
Mattone, Marco Nicola Miletti, vol. II, Bologna: Il Mulino, pags. 1728 ss.; Aldo Sandulli
(2023), «Santi Romano oltre la crisi del diritto e dello Stato», en S. Romano, Lo Stato
moderno e la sua crisi. Saggi costituzionali 1909-1925, Macerata: Quodlibet, pdgs. 9 ss.
Mariano Croce (2018), «Per una storia futura de Cordinamento giuridico», en S. Romano,
Lordinamento giuridico, Macerata: Quodlibet; AA. VV. (2019), Artualita e necessita del
pensiero giuridico di Santi Romano, R. Cavallo Perin, G. Colombini, E Merusi, A. Police,
A. Romano (eds.), Napoli: Editoriale Scientifica; AA. VV. (2020), “Lordinamento giuridi-
co” nel centenario, A. Sandulli (ed.), Bologna: Il Mulino.
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necesariamente un vinculo entre el derecho y el Estado; el derecho no tiene por
qué ser el producto exclusivo del Estado. El Estado, a su vez, no es el tnico sis-
tema juridico, sino simplemente uno de los muchos sistemas juridicos existentes.
Sus ideas eran demasiado avanzadas para la época y solo encontrarfan pleno
espacio en el orden pluralista y constitucional-democrdtico de la posguerra. Fue
la Constitucién republicana la que dio via libre a Lordinamento giuridico, en el
sentido de que sentd las bases y establecid el sustrato de principios fundamentales
a través de los cuales la tesis pluralista pudo desarrollarse de manera concreta.
Estudiosos como el filésofo del derecho Giuseppe Capograssi (1889-1956), el
especialista en derecho romano Riccardo Orestano (1909-1988), los especialis-
tas en derecho administrativo Massimo Severo Giannini (1915-2000) y Vittorio
Ottaviano (1916-2007) y otros se valieron de su intuicién para desarrollar nuevos
planteamientos te6ricos y demostrar también su valor practico y aplicativo.

V.  CONCLUSIONES

Lo que se acaba de describir brevemente es la trayectoria evolutiva de la gran
popularizacién que tuvo lugar entre finales del siglo XIX y principios del XX.

Dicha trayectoria evolutiva constituyé para Italia el camino idéneo y nece-
sario para alcanzar dos objetivos: en primer lugar, un objetivo de politica social,
de preservacién de la unidad del Estado y del papel dirigente de la burguesia
media-alta; en segundo lugar, un objetivo de politica juridica, de afirmacién de
la autonomia de un nuevo sector de los estudios juridicos, mediante un proceso
purista de reduccién de los limites que permitiera la percepcién y el estudio de
los rasgos de especialidad. La escuela italiana de derecho publico, por lo tanto, en
ese momento histdrico concreto, fue un instrumento politico para la realizacién
de un proyecto especifico de unidad e identidad nacional.

No es casualidad que, entre 1914 y 1919, Italia tuviera dos presidentes del
Consejo de Ministros procedentes de la cdtedra universitaria de Derecho Admi-

Tras la Primera Guerra Mundial, ocupé numerosos cargos institucionales. De 1917 2 1921
fue miembro del Consejo Superior de Educacién Publica. En 1924 fue llamado a formar
parte de la primera comisién de los quince, constituida por el Partido Nacional Fascista, y
en 1925 fue confirmado en la comision de los dieciocho, creada por el Gobierno fascista,
para la elaboracién de la reforma constitucional. En 1926 fue nombrado miembro
del Consejo de Litigios Diplomdticos. En 1928 fue nombrado por Mussolini presidente del
Consejo de Estado, el primer y tnico presidente académico que no procedia del seno
del propio Consejo de Estado. Ocupé el cargo hasta 1944. Fue nombrado senador del
Reino en 1934 (hasta 1944). En 1935 (hasta 1946) pasé a ser miembro de la Accademia
dei Lincei, en la categoria de ciencias juridicas. Tras la Segunda Guerra Mundial fue objeto
de un proceso de depuracién por haber apoyado al régimen fascista, y fallecié en 1947, a
los setenta y dos afios, tras haber dado a luz otra obra maestra inolvidable, Frammenti di
un dizionario giuridico.
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nistrativo: Antonio Salandra, quien firmé la entrada de Italia en la Primera Gue-
rra Mundial, y Vittorio Emanuele Orlando, quien fue presidente del Consejo de
la Victoria, pero también encabezé la delegacidn italiana en la derrota diploma-
tica de los Tratados de Versalles de 1919.

Es bien sabido que las desviaciones autoritarias de los Estados-nacién lleva-
ron a Italia y a Europa hacia dos devastadoras guerras mundiales.

En la segunda mitad del siglo XX, el despertar de los horrores de las dos
guerras sugirié un orden constitucional destinado a buscar un equilibrio entre las
funciones del Estado, los intereses de la colectividad y los derechos y libertades de
los individuos y las formaciones sociales.

Pero este es otro capitulo de la historia del Estado y del derecho administra-
tivo italiano, por lo que, por el momento, conviene detenerse aqui.
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