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A mi hijo,
Omar Augusto

Las cuestiones administrativas no tienen
atractivo ni para los corazones apasionados,
ni para las imaginaciones enardecidas;
porgue estas cuestiones no granjean a los
que las resuelven ni prestigic ni popularidad,
no halagan al espiritu de partido, v por otra
parte no pueden resolverse ni por tecrias, ni
por sistemas, sino por 10s principios mas
generalmente recaonocidos de la estadistica y
{a ciencia de la administracion.

Luis de la Rosa
1852
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La cita de Luis de la Rosa, que abre la nueva aportacion de Omar Guerrero
al estudio de la administracion publica en México, esta en desacuerdo con este
trabajo que tiene atractivo paralos corazones apasionados y paralas imagina-
ciones enardecidas, ademéas que le granjeara prestigio a su autor, mejor dicho
confirmara y acrecentara el que ha venido creando con esfuerzo constante y
dedicacion creciente.

En efecto, es apasionante aclarar el desenvolvimiento del pensamiento admi-
nistrativo apartir del siglo I'V a. C., adentrarse en lareflexién y en el conocimien-
to delaciencia o de las ciencias de la administracion y en las condiciones histéori-
cag de su aparicion y desarrollo en su moderna expresidn desde el pensamiento
de Bonnin su fundador, pasando por el de sus abanderados en Espafia durante
el siglo XIX —Agustin Silvela, Alejandro Olivan, Manuel Ortiz de Zaiiiga, José
Posada de Herrera y Manuel Colmeiro—, para culminar con la exposicién del
desarrollo del estudio de la administracion publica en México.

Asimismo despierta la imaginacién e invita a la creacién a quienes deseen
participar en el acrecentamiento de los estudios sobre la administracién mexica-
na en las postrimerias del siglo XX, aspecto no incluido, aunque implicito en
este ensayo, para estar en aptitud de escribir el tercer titulo: la ciencia de la
administracién en México en el siglo XXI.

Las sucesivas reflexiones sobre el Estado y su administracién constituyen
un proceso que vincula las ideas antiguas con las posteriores hasta llegar al
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momento actual. Es asi como la gestacion de una ciencia nueva, que busca su
cohesién y su unidad, aparece en la obra del doctor Guerrero, en los pensadores
que analiza y los que afiadira en el futuro, pues ‘‘todavia podra encontrarse
mucho mas”.!

Las obras a las que se consagra el analisis constatan su dimensi6n politica
v la trascendencia del sistema a que se refiere. La politica domina en el conjunto
precisamente porque administrar corresponde al Estado. En ellas es dable des-
prender un pensamiento finalista, profundamente ideolégico. De ahi la imposi-
bilidad de principio de desvincular el pensamiento administrativo del politico;
histéricamente es uno.

Las ideologias sobre el Estade conducen a posiciones, bastante precisas, so-
bre la multiplicacién del poder, la distribucién administrativa del espacio nacio-
nal, las funciones de la administracion, la organizacién de los servicios publicos,
la situacién de los funcionarios o las relaciones de éstos con los administrados.
Las diferentes doctrinas recogen los imperativos de la realidad administrativa,
del sistema politico al que se refieren, y, aun cuando aborden aspectos concretos
o persigan la eficacia inmediata, deben recurrir a la experiencia y a las elabora-
ciones, no obste sean precarias, de la ciencia de la administracion.

Elinterés fundamental de la obra del igualmente autor de ““El Proceso Histo-
rico de la Accion Gubernamental’’?, es mostrar ‘‘que la ciencia de la adminis-
tracion fue una preocupacién permanente de los pensadores mexicanos {y) que
la ciencia administrativa lo sigue viendo” e impulsar el renacimiento de la cien-
cia de la administracion.

A partir de realizaciones propias, enraizadas en nuestra realidad, se pueden
construir elaboraciones generales y elucidar los principios, confrontados con
experienciasg, sin recurrir a meras especulaciones. Una ciencia sin historia, sin
creadores, no nace; sélo al través de los pensadores que le han dado vida se
conocen las lineas de su evolucién y de su identidad.

Los estudios sobre la administracién mexicana tienen tradicién; no obstante
fueron postergados en nuestro medic hasta hace pocos afios. En consecuencia
se recurri6 a fuentes extranjeras en su mayor parte destinadas a la gestion de
negocios, sin historia y, concientemente o no, politica, simples técnicas para
actuar, para servir ala administracion, no para estudiarla o servir a la sociedad.

Durante muchos afios ha privado la concepciéon que destaca lo administrativo
dela administracion, las denominadas funciones de apoyo, reduciendo la ciencia
de la administracion a una mera técnica susceptible de importacién, mediante
el simple tramite de traducir los libros producidos en el extranjero. Muchos
autores han pensado asi desde antiguo, de manera que varias instituciones y

1 Las citas son de Guerrero, Omar. Introduccidn a lg administracion piiblica.

2 Guerrero, Omar. El Proceso Histdrico de la Accidn Gubernamental. La Administracion Priblica
en el Modo de Produccion Asidtice. Estudios Serie V Teoria de la Administracién Publica, No. 1,
Instituto Nacional de Administracién Pablica, México 1982.
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concepciones administrativas son, en el mejor de los casos, adaptaciones de
las vigentes en el exterior, que no es raro nos lleguen con afios de atraso. Hemos
ido al extremo de estudiar nuestra administracion en autores extranjeros y ain
a pretender comprenderla con base en el pensamiento que la explica en otros
paises; asi hemos conocido mejor el pasado y el presente, ademas del sentido,
de las administraciones de éstos antes que la nuestra. Mas también ha habido
pensadores criginales y aun las teorias y las instituciones importadas han ad-
quirido indefectiblemente peculiaridades que las han separado de sus fuentes
inspiradoras.

La presente obra recupera, junto a autores extranjeros, una parte considera-
ble de nuestra cultura administrativa del pasado. Nuestros tratadistas han pro-
ducido obras notables que merecen ser salvadas del olvido en que hasta ahora
estaba.

Hoy, con acierto, se empieza a apreciar el valor de nuestros clasicos, no por
inclinacidén arqueolégica o por consideracion a un patrimonio cisltural venera-
ble, sino por haberse constatado quelos pocos que han penetrado en labibliogra-
fia nacional han encontrado un caudal inapreciable, que les ha permitido com-
prender mejor nuestra administracién y su estudio, asi como rectificar
afirmaciones gue se repetian por simple comodidad. En muchos casos el olvido
encuentra su origen en las dificultades para acercarse a las aportaciones nacio-
nales; de ahi que uno de los méritos, y no menores, de este estudio, es ofrecer
una bibliografia y su anélisis, que estoy seguro producira una enorme influencia
en las investigaciones sobre administraciéon que se emprendan después de esta
fecha. La verdadera historia esta viva, su conocimiento impulsa, abre vias y
sobre todo proporciona ideas para enriquecer o reecontrar una ciencia de la ad-
ministracion por tantos olvidada. El pasado se prolonga, se quiere ¢ no, en ¢l
presente y condicionari también el futuro.

El libro de Omar Guerrero satisface con creces ‘‘la finalidad de explicar el
desarrollo de la administracion pablica en México''* y constituye una sintesis
llana y sencilla, que el propio autor en sucesivas ediciones o trabajos, asi como
otros estudiosos, enriqueceran al continuar redescubriendo la disciplina relati-
va a la administracién desarrollada por nuestros pensadores.

La tarea de desentrafiar y divulgar el pensamiento administrativo mexicano
es necesaria por su desconocimiento y, principalmente, por su funcién explicati-
va, al permitir comprender el surgimiento de la ciencia de la administracién
en nuestro pais con ella aparece la confrontacién sobre las ideas relativas a la
administracién, actualmente en vias de renovarse completamente, en tanto per-
mite discernir los puntos principales sobre los que gravitan las tesis y aun las
simples opiniones.

Es preciso reconocer que el trabajo es el corolario de un esfuerzo de varios
anos e inicio de futuras elaboraciones, punto de una nueva actitud nacida en
la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales y en el Instituto Nacional de Admi-
nistracién Publica. “En torno a ambas instituciones se ha ido creando un am-
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biente de ruptura con el actual estado de cosas del estudio de la administraciéon
publica, reconsiderandose a profundidad por medio de un proyecto, informal
y s6lo basado en el animo de superar ese estado; nos encaminamos a reconstruir
las formulas de investigacion de las ciencias de la administracién, redefinir el
objeto de estudio y reivindicar el examen de la administracién piblica en Méxi-
co, con base en su propia tradicion.”

La Revista del Instituto Nacional de Administracién Pablica, durante el lapso
en que Omar Guerrero fue su director, recogi6 algunas de las aportaciones que
ahora analiza en esta obra. En la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, en
especial en su Divisién de Estudios de Posgrado, en los afios recientes se ha
iniciado el estudio de la administracion mexicana y de la ciencia de la adminis-
tracion a partir de autores nacionales y se ha propuesto que el segundo curso
de teoria de la administracion piblica, obligatorio en la licenciatura, se destine
a la desarrollada en nuestro pais.

En esta obra el asimismo autor de “El Estado y su Administracién’" resu-

‘me y aporta, concluye y descubre senderos, que habra de recorrerse para perfec-
cionarla, en el ambito de la ciencia de la administracién.

La calidad del investigador es indudable para quienes conocen a Omar Gue-
rrero, sea como estudiante o profesor de licenciatura y posgrado, sea como in-
vestigador, tratadista o colaborador.

Laelaboracién de este libro confirma sus realizaciones y demuestra que posee
erudicion considerable y profundidad de analisis, con lo que sitda a su trabajo
en la mejor tradicién del pensamiento administrativo.

Integrar, en un texto sintesis, las aportaciones de origenes diversos, con sefia-
lamientos de generalidades y particularidades, para constituir *‘un esquema
de historia de las ideas administrativas en nuestro pais” y una coleccién de
escritos seleccionados para la ensefianza, hacen de Introduccidn a la adminis-
tracion publica, obra indispensable para profesores, estudiantes, estudiosos y
servidores publicos, pero también para todos los mexicanos que confirmaran
o descubriran que la administracién no nacié con ellos ni como actividad ni como
objeto de estudio, que antarfio como hogafio contamos con licidos autores de
“una ciencia sisteméatica transmisible mediante la catedra, la investigacion y
la difusion”.

La mejor manera de mostrar que es posible una ciencia de la administracién
publica es elaborarla. Es a lo que tiende este estudio. Por su composicién, por
la diversidad de los autores analizados, refleja los distintos caminos que pueden
conducir a ella. Sin duda, los diferentes puestos de vista sobre la administracion
o la ciencia o ciencias de la administracidn, la variedad de métodos, la personali-
dad delos autores y lascaracteristicas dela época en que vivieron, dan al trabajo
de Guerrero un contenido pluralista dentro de una unidad fundamental, que impi-

3 Guerrere, Omar. El Estado y su Administracion. Cuaderno I, Serie; Ensayos. Centro de Investi-
gaciones en Administracion Pablica, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, UNAM, México 1980.
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de sea una coleccién de estudios; por el contrario, el trabajo de reflexion y de
organizacién de pensadores, constituye una investigacién profunda sobre un
objeto que tiene existencia: la ciencia de la administracion.

El futuro, espero, vera multiplicarse las monografias y obras de sintesis, otros
ensayos y tratados seran elaborados, y el trabajo que ahora se presenta sera
punto de partida.

La revision de los estudios, realizada por el también autor de *‘L.a Adminis-
tracion Pablica del Estado Capitalista’, muestra que desde las primeras obras,
desde los primeros resultados, se est4 en presencia de un campo especifico de
estudio que en una de sus etapas es retomado por una disciplina antigua, como
es el caso del derecho, para enseguida independizarse. La ciencia nueva conoce
exigencias que la ponen en duda como son determinar su objeto y definirlo en
términos acabados, caracterizar sus métodos, evidenciar su esencia antes que
su existencia, El esfuerzo de los tratadistas por construir sus fundamentos cien-
tificos es admirable y poco a poco erigen caminos y abren perspectivas para
la ciencia nueva, logrando que el objeto de ésta sea indiscutible, aun cuando
no se le defina incontrovertiblemente.

Esta obra es fruto de un gigantesco esfuerzo, que puede pasar inadvertido
a quienes no han investigado, a aquéllos que no han penetrado en la ciencia
cronolégicamente anterior. La primera edicion, pues estoy seguro tendra otras,
que tengo la satisfaccion de presentar, ocupara un lugar prominente en el estu-
dio de la ciencia de la administracion.

En toda ella prevalece una preocupacion fundamental, en la que también se
ocupa, la de revisar aguda y criticamente las bases para la reconstruccién de
la ciencia de la administracion, principalmente en México, que ha declinado en
beneficio de la ciencia administrativa, que reduce la ciencia de la administracién
ala de la organizacion, con desvalorizacion de los elementos filosoficos y politi-
cos, sin una clara comprensién de la realidad que supone el Estado, de la dimen-
sién politica de la administracion.

La ciencia de la administracién y la ciencia admiristrativa, con la significa-
cién que a cada una confiere Guerrero, la ultima “‘confinando su objeto de estu-
dio ala organizacion administrativa”, tienen en México una tradiciéon y aporta-
ciones notables desde 1821 hasta nuestros dias, en que es la ciencia administrativa
la que se ha impuesto sobre la ciencia de la administracion, en detrimento de
la vinculacion entre la administracion y la sociedad, de la reflexién critica y
de la interpretacion rigurosa, se vé el arbol y se pierde el bosque, priva el modo
sobre el ser, las técnicas en lugar del quehacer. “Podemos reconstruir la ciencia
de la administracion: Bonnin, Olivan Ortiz de Zufiiga y de la Rosa han marcado
el camino. Toca a nosotros trazarlo, construirlo y andarlo”, dice Omar Guerrero
y toda su obra es una convocatoria para hacerlo; él ha encontrado el camino.

1 Guerrero, Omar. La Administracion Publica del Estado Capitalista. Ediciones del Instituto Na-
cional de Administracién Pablica. México 1980; Editorial Fontamara, Barcelona 1981,
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La cita del Bonnin, con la que concluye Guerrero el estudio del autor mencio-
nado, es aplicable a su obra: sembrar4 un germen en alguin buen talento, donde
se desarrolle bajo la influencia, unica durable, de la verdad y la libertad, que
son los dos grandes méviles de la inteligencia y del hombre de bien.

José Chanes Nieto
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Resulta siempre actividad agradable y un honor, escribir el prélogo de una obra
realizada por un universitario de prestigio. En la presentacién de la obra del
Dr. Omar Guerrero, el profesor José Chanes Nieto conocedor amplio del tema,
la ha ubicado en el contexto del desarrollo de la Ciencia de la Administracién
Publica en México y, ha precisado sus alcances en la literatura mexicana de
la especialidad ademas de destacar, con acertada razén, algunas de las facetas
de la personalidad del autor.

Por mi parte intentaré, someramente, hacer algunas consideraciones sobre
el fin, que en mi opinién, tiene la obra y pretender dar cuenta de algunas de
las grandes lineas en la misma.

Desde luego, se trata de un libro de texto escrito con sencillez y claridad en
el que se ofrece una visién panoramica y completa de los origenes de la Ciencia
de la Administracién Publica a partir del Siglo V1 antes de la Era Cristiana
hasta nuestros dias, dedicando los tltimos capitulos al estudio de la Adminis-
tracion Pablica en México.

La informacioén que el autor maneja revela sus varios afios de dedicacion a
la investigacién, y la forma de exposicion refleja por su parte, una amplia expe-
riencia docente. Omar Guerrero es un autor, y la obra que ahora ha realizado
es un claro testimonio de ello, que pertenece a una nueva generaciétn de académi-
cos mexicanos que, lejos de perderse en discusiones interminables, han podido,
mediante una amplia labor deinvestigacion, un preciso manejo de los materiales
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expuestos y un profundo conocimiento de ellos, aunado a una metodologia mo-
derna, lograr una sintesis completa del pensamiento y desarrollo de su espe-
cialidad.

La obra est4 compuesta de seis partes divididas en veintidos capitulos y cada
capitulo est4 precedido de objetivos de aprendizaje que facilitan al lector seguir
la tematica expositiva basica que el autor considera mas importante. En este
sentido, la obra es, al mismo tiempo, un excelente libro de texto y una obra
de consulta que a cada paso va dejando al lector caminos abiertos para profundi-
zar en cada uno de los temas.

Enla primera parte, el Dr. Guerrero aborda lo que el denomina “Las Ciencias
de la Administraciéon” y a lo largo de tres capitulos desarrolla, con agilidad
y copiosa informacién, los primeros origenes de la Administracién Publica en
la India, dentro dela Cultura Musulmana, durante el Imperio Romano y a partir
del Siglo XVI en Francia para terminar con una clara exposicion de la ‘‘Ciencia
de la Policia” en Alemania, Holanda e Italia.

Enlasegunda parte delaobra, el autor se refiere alas “‘Condiciones histéricas
del nacimiento de la moderna ciencia de la administracién”, y en dos capitulos
hace una breve, pero completa, relacion de su desarrollo durante y con motivo
de la Revolucién Francesa. En esta parte de la obra, Omar Guerrero, da cuenta
de la forma como la Revolucion, cuyo fin fue cambiar al Ancient Regime y por
consiguiente abolir la estructura de la sociedad imperante, no logra romper del
todo y debe retomar las bases establecidas para que, de manera paulatina, pue-
da darse un nuevo estilo en la conduccién de los asuntos publicos, asi el autor
aclara: ‘‘La Revolucién elimina el absolutismo que era esa enorme masa de ten-
taculos que oprimian todo por igual, lo viejo y lo nuevo, y conserva la centraliza-
cién, que era orden, unidad y uniformidad’’.

En la tercera parte, el Profesor Omar Guerrero analiza la primera obra siste-
matica y moderna sobre la Administracion Publica que aparece en el siglo XVIII
¥ que es debida al genic de Bonnin, quien afirmaba quela Administracion*. . .es
un resorte que difunde entre los ciudadanos la bondad de las leyes, asf como la
sabiduria del Gobierno, ya que nace de la ley y es respaldada por ella con base
en las necesidades colectivas’'. Esta idea basica que trasciende al simple acto
de administrar va a conjugarse con la accion de gobernar es decir, con la accién
politica cuya expresion es, en la practica, la Ciencia de la Administracién Puabli-
ca y, es precisamente este hilo conductor, el que Omar Guerrero va a sostener
alo largo de su obra. En este sentido, uno de los fines que pretende es precisa-
mente mostrarnos la indisolubilidad del vinculo del acontecer politico con su
ejecucion cotidiana, gran aporte para una disciplina, que en muchas ocasiones,
se le ha considerado, estudiado y expuesto como simple nocién estéatica.

Enla cuarta parte de la obra, que el autor intitula *‘La Ciencia de la Adminis-
tracién en Espafia en el Siglo XIX" se muestra claramente el esfuerzo que el
Dr. Guerrero habia iniciado en la parte anterior para lograr un estudio compara-
do de la Ciencia de la Administracién Publica en Francia y en Espafia, que mas
adelante continuara en el caso de México.
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Aparte del objetivo anteriormente sefialado, el autor muestra el panorama
dela disciplina en Espafia con abundante informacién v lo que es mas importan-
te, logra dar cuenta de la evolucién del pensamiento espafiol en la materia, en
sus sucesivas etapas, pasando por los aportes de Francisco Agustin Silvela quien
afirmé que, “‘gobernar en sumés alta acepcion, es dirigir alos hombres, dictarles
reglas de conducta y conseguir que las observen; es hacer y ejecutar la ley”,
nuevamente esa intima vinculacion entre la accion politica y su manifestacion
necesaria en la Administracién Piblica. También se refiere a Olivan, Ortiz ZGiii-
ga, Posada de Herrera y Colmeiro, este ultimo, segiin el autor, expresa en su
obra que puede observarse un “‘transito de la Ciencia dela Administracién como
disciplina Sociolégica y Politolégica, a una disciplina fundamentada en el dere-
cho administrativo y centrada en la organizaciéon de la administracion’, que
el propio Omar Guerrero reconoce se dio ‘. . .en parte con equivocaciéon”.

La quinta y 1a sexta partes de la obra estan referidas al estudio de la Adminis-
tracion Priblica en México en donde el autor hace una clara y concisa relacion
de su desarrollo a partir del Siglo X1X hasta llegar a lo que é! denomina, una
sintesis de la evolucién de la Ciencia Administrativa en la actualidad.

El autor da cuenta de los autores y de las diversas obras publicadas durante
el siglo X1X a la que él mismo denomina “‘la época de oro”’ y no sin justa razén
por las 36 obras publicadas durante esa época y que el Dr. Guerrero rescata
en un recuento cronoldgico. En el desarrollo propiamente dicho de su obra el
autor se refiere, en primer término, a los fenémenos del ““Aspirantismo” y de
“la empleomania’ que advirtieran como males, desde los inicios del México in-
dependiente, Lorenzo de Zavala, José Luis Mora y Mariano Otero y se refiere
a Francisco Bulnes como uno de los primeros autores que en nuestro pais, perci-
bierala formacién de una clase burocratica diferenciada y a Lucas Alaman como
hombre esclarecido que vio la necesidad de iniciar una reforma administrativa
que hiciera acorde el desarrollo de la joven Repiblica con sus mecanismos de
gobierno.

Resulta interesante en este periodo de la vida independiente de México la
manera como €l autor va dejando traslucir, a través de los diversos autores
a que serefiere, el proceso de estructuracién delasinstituciones que en el presen-
te siglo van a darle a México la base de su desarrollo,

La sexta y tltima parte esté4 enfocada a partir de la concepcién de Luis De
la Rosa a quien el autor, compartiendo el punto de vista de gran parte de la
doctrina mexicana, sefiala como el fundador de la Ciencia de la Administracion
en México. Refiriéndose a otros autores que siguieron dentro de la concepcién
de De la Rosa, el Dr. Guerrero destaca con nitidez los diversos aportes de la
doctrina mexicana al desarrollo del estudio de la Administracion Publica.

La obra del Profesor e investigador Omar Guerrero, en conclusion, cumple
sobradamente con los fines propuestos: un valioso libro de texto, una obra de
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necesaria consulta para los especialistas y un aporte de gran importancia para
la literatura mexicana sobre el tema, lo que indudablemente llena de satisfac-

cién a quienes, como el que este prologo suscribe, contamos con el honor de
su amistad.

Leonel Pereznieto Castro
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Elestudio de la administracion publica tiene un origen remoto. Recientes inves-
tigaciones han permitido hallar obras antiguas elaboradas con el propésito de
ensefiar el arte administrativo tanto a reyes y principes, como a funcionarios
de un gobierno. Se trata, pues, de un campo de estudios hasta el momento con
sistematizaciones parciales en el tiempo y el espacio, un area de investigaciéon
que todavia no ha creado su “historia de las ideas’’, aunque ha establecido ya
sus principios generales porque estuvo en condiciones histéricas de hacerlo. Esta
obra no pretende resolver tales problemas, pero si contribuir a su solucién.

Generalmente las obras de “‘administracién publica”, son libros de texto que
tienen el sello de su nacionalidad; en ellos se evaltian las aportaciones que, a
nivel general, se han realizado en cada pais; por ejemplo, Estados Unidos, Fran-
cia, Alemania, Italia, Espafa e Inglaterra. Contrastando tristemente, en los
paises latinoamericanos no existen obras en las cuales se sistematice y explique
el desarrollo del estudio de su administracion ptiblica e incluso se ignora, como
es el caso de nuestro pais, que una disciplinarelativa ala administracién estatal
ha sido desarrollada por pensadores mexicanos; aunque hasta hoy no se ha pu-
blicado un texto con la finalidad de explicar la evolucion del estudio de la admi-
nistracion publica en México.

Es propdsito de este libro, preconizar lo realizado en la materia que nos ocupa,
tratando de llenar ese vacio con la pretension de hacerlo con sencillez y llaneza.
Ein nuestro pais el estudio de la administracién pablica, que sélo tiene como
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ohjeto de estudio a la administracién gubernamental, como lo demostraremos
en el curso de esta obra, se halla indebidamente mezclado con la administracion
privada o determinado por ella. Asimismo, es efectuado con base en textos ex-
tranjeros que muchas veces desorientan a los estudiantes respecto de la reali-
dad mexicana. También, estos estudios son difundidos sin un fonde histérico,
haciendo que aparezcan, falsamente, como surgidos hoy por ‘‘generacién espon-
tanea’. Por uitimo, entre los académicos existe un espiritu pragmatico, el cual,
basado en la ensefianza de la administracion privada, deja a la administracién
publica en calidad de arte, negandole, equivocadamente, el caracter de ciencia.
Nuestro libro se encuentra al margen de tales prejuicios, que son precisamente
eso: juicios a priori.

Creemos que la administracion publica es un objeto cientifico de estudio; que
hay un gran aporte mexicano a este campo; gue éste se comprende mejor en
su desenvolvimiento historico; y que es una ciencia sistemdtica transmisible
mediante la cdtedra, la investigacidn y la difusidn.

Introduccion a la administracion piblica es un texto sintético; integra apor-
tes de origen diverso; explica generalidades y sefiala peculiaridades, motivo por
el cual hay en su estructura un esquema de historia de las ideas administrativas
en nuestro pais y una crestomatia de los principales estudios de administracion
publica de ayer y hoy.

Con todo propésito se ha elegido el titulo ciencias de la administracion, plura-
lizando, en lugar de emplearlo en singular, puesto que se trata de una pluralidad
de ciencias relativas al examen de la administracién publica y no una sola, teda
vez que aquéllas son histéricas. Bonnin, fundador de la moderna ciencia de la
administracién, nos explica esto mismo mejor que nadie: “‘La administracion
es una consecuencia del estado social, como éste lo es de la sociabilidad natural
del hombre; su naturaleza es un resultado de la comunidad, pues desde el mo-
mento en que existe un pacto social, hay administraciéon: asi es que siempre
encontramos la naturaleza, hasta en el despotismo. Es, pues, evidente que la
administracion no toma sus principios de convenios humanos, sino que es un
fenémeno procedente de la existencia misma de la sociedad, sin que los conve-
nios o leyes sirvan mis que para organizarla, es decir, para determinar su modo
de existir, pues su existencia procede de los mismos principios que los de la
sociedad" . . ."'Este modo —o sistema—, constituye, en cuanto a los principios,
la ciencia de la administracién, y en cuanto a su accién ejecutiva, el arte de
administrar”.

Como la administracién esta determinada por su modo de existir y éste es,
conforme sus principios, la ciencia de la administracién pablica, hay tantas cien-
cias como formas diferentes de organizacion existan, es decir, cuantas formas
de organizacioén existentes hayan sido sistematizadas de conformidad con los
principios que les son inherentes. Sabemos de cuatro modos de existir de la
administracion que han derivado en otras tantas ciencias: la Arthasastra india
del siglo 1V a. C.; Los espejos de principes musulmanes, de los siglos VIII-XVIH]I
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d. C.; la Ciencia de la policia, de los siglos XVI-XV1IL; y la Ciencia de la adminis-
tracion, del siglo X1X, que fundé precisamente Bonnin, y que en la era actual
se ha transfigurado en la ciencia administrativa. Esta transformacion, que es
parte medular de nuestra disertacién merece una breve explicacion.

II

La administracion piiblica ha sido objeto de la reflexion de los pensadores desde
mucho tiempo atras, fuera de toda especulacion, que abriria el camino a plantea-
mientos ‘‘robinsonianos”’, delo cual deseamos estar al margen. Puede afirmarse
que la administracién publica como ciencia moderna nace en el siglo X1X, luego
de antecedentes que se remontan hasta épocas anteriores a Cristo. Esta discipli-
na, a la que Bonnin llamé ciencia de la administracién, fue fundada en 1808
por este estudioso liberal francés mediante su obra Compendio de los principios
de administracion, y tiene como objeto, explicar el sentido y el contenido de
la administracién en la primera Republica Francesa, creada por la Revolucién,
mas que engendrar un nuevo campo del conccimiento.

Lanueva disciplina cientifica tiene dos fases de desenvolvimiento claramente
diferenciables, la primera en el siglo X1X, y la segunda en el actual. En su etapa
original tiene como objeto de estudio aquello que obliga al Estado a beneficiar
a la sociedad, a saber, lo relativo a la subsistencia, la existencia y el buen vivir
de los miembros dela sociedad. Su campo es tan vasto como el margen de accién
de la administracién publica: fomento de la agricultura, la industria y el comer-
cio; desarrollo de las obras y servicios publicos; procuracién del mejoramiento
moral de la ciudadania, proteccién de las costumbres y mantenimiento de las
tradiciones; dotacién de medios para la recreacién, mediante el auspicio de es-
pectaculos publicos, actos culturales, construccion de parquesy jardines; cuida-
do de la salud de las personas y vigilancia de las condiciones higiénicas en las
que se desenvuelve la sociedad; en fin, el sobrevivir, el vivir y el vivir mejor
de los hombres.

Esta disciplina —la ciencia de la administracion— tenia el papel sintético del
concierto de las ciencias sociales; en ella culminaban las aportaciones de las
ciencias de la sociedad, pero también los adelantos en la fisica, la biologia y
las matematicas, asi como las innovaciones y progresos de la tecnologia. Era
una gran ciencia dedicada, segun sus cultivadores, al desarrollo y expansion
de las fuerzas internas y externas del Estado por la via de la nutricién de la
sociedad. A la ciencia dela administracion de la sociedad, como apropiadamente
se le podria llamar, le preocupaba el crecimiento demografico, la distribucion
geografica de los habitantes, y las edades, condiciones y sexo de los pobladores,
pues con el conocimiento de esos datos podian evaluar los impuestos, los gastos
plblicos, el empleo de los recursos naturales; en fin, planear el crecimiento 6pti-
mo de la sociedad. Era una disciplina preocupada por el caleulo, y por tanto,
se basaba en criterios racionales de certeza, eficiencia y capacidad teleologica;
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la estadistica, empleada politicamente, era su instrumento por excelencia.

Cuandoen la Peninsula Ibérica se dieron las condiciones adecuadas, la ciencia
dela administracién de la sociedad pasé de Francia a Espaiia. La obra de Bonnin
fue traducida y publicada en Espafia en el afio de 1834, inspirando los trabajos
de Agustin Silvela (Estudios prdcticos de administracion), Alejandro Olivan
{De la administracion Piblica con relacién a Espafia), Manuel Ortiz de Zaiiiga
{Elementos de derecho administrativo) y José Posada de Herrera (Lecciones
de administracién), todos ellos publicados durante la primera mitad del siglo
X1X. Fue Espaiia de donde esta corriente intelectual se trasmiti6é a México, cuyo
mejor representante es don Luis dela Rosa con su obra La administracion pibli-
ca de México y medios de mejoraria (1852). En esta linea hubo una secuencia
ortodoxa; de Francia y Espafia y de Espaiia a México, la ciencia de la adminis-
tracion fue concebida en la forma descrita, los principios en que se apoy6 descan-
saron en la solidez del chjeto mismoe de su accién, esto es, 1a sociedad, que era
su materia, ya que se consideraba que tales principios emanaban del existir
del conjunto social mas que del modo de existir con que se envolvia.

Bonnin, como ya vimos habia explicado acertadamente que la administraciéon
naci6 de la sociacion humana, lo mismo que ésta de la sociabilidad de los hom-
bres; su existir —agrega su fundador—, descansa en los mismos fundamentos
que dan cimiento a la sociedad; los convenios y compromisos sociales entre los
hombres no hacen sino determinar el modo de existir de la organizacion histéri-
ca que asumen.

La ciencia de la administracién dela sociedad nacié incluso, antes que la socio-
logia (ciencia de la sociedad). Ambas tuvieron las mismas bases, e idéntico espi-
ritu animé su desarrollo; las dos eran ciencias positivas, optimistas, llenas de
un impuiso renovador, de un gran vigor intelectual. Asi como la sociologia se
originé de la necesidad de explicar los rapidos y radicales cambios de la sociedad
durante el siglo X1X, la ciencia de la administracién fue engendrada por la nece-
sidad de explicar los problemas relativos a la nutricién de su existencia y desa-
rrollo. Bonnin tuvoe mucho cuidado de asegurar reiteradamente, que la nueva
ciencia descansaba en las mismas bases que estructuran a la sociedad, y que
los principios de la ciencia de la administraciéon debian ser forjados en su existir,
aunque actualmente descansaran en su modo de existir, pero nunca confinarlos
a la organizacion de la administracién puablica.

Fue de tal manera tajante su argumentacion que la seccién segunda del capi-
tulo primero —dedicada a la organizacién administrativa— es la méas breve y
pobre de toda su obra. Esto no significa que la organizacion administrativa
careciera de importancia para Bonnin, sino que la consideré de menor rango
que la administracion de la sociedad 1a cual sintetizé con el enunciado de accion
administrativa, desarrollandola con extraordinaria lucidez por medio del con-
cepto de moral de la administracion.

En Espaiia el pensamiento de Bonnin estuvo fielmente representado por Oli-
van, Ortiz de Zuhiga y Posada de Herrera, y en menor grado, por Agustin Silve-
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la. Pero es particularmente con Olivan y Posada de Herrera en quienes aprecia-
mos la fina ortodoxia bonniniana que acredite a la administracion la responsabi-
lidad vital de sustentar la vida de la sociedad, en todos sus aspectos, sea el
fisico, el intelectual 6 el moral. La administracién publica es concebida original-
mente como una gran potencia constructora, mejoradora y positiva; es un domi-
nio complejo de tecnologia y practicas politicas y econémicas que alimentan
el desarrollo social. Todavia no se le identifica con ninguna institucion del Esta-
do, aunque la ciencia de la administracién es producto intelectual de las condi-
ciones sociales creadas por el Estado de derecho nacido de la Revolucién France-
say, por tanto, las funciones de la administracién publica obedecen a disposiciones
juridicas legisladas en los parlamentos revolucionarios. Esas funciones no se
limitan al derecho y sus resultados bienhechores, sino que se espera alcancen
al conjuntode la sociedad de donde se afirma como una gran fuerza constructora
que rebasa cualquier confinamiento al derecho, aun cuando esta sometida al
mismo. Por decirlo de otro modo, era la ciencia que estudiaba el espacio publico
v las relaciones entre él y el ambito privado. No obstante, en la medida en que
el Estado de Derecho se consolidaba, esclarecia sus dos grandes cimientos juri-
dicos —la separacién entre los derechos del hombre y los derechos del ciudada-
no, y la divisién de poderes—, la administracién publica se plasmaba cada vez
mas en los organismos ministeriales sometidos al poder ejecutivo. Sucedi6 en-
tonces que la administracion pablica se identifico exclusivamente con ese enor-
me organismo subordinado al poder ejecutivo; este hecho llamé poderosamente
la atencion de sus estudiosos. En un proceso paulatino, los principios fundados
en la existencia de la administracion —los cuales por cierto implicaron un desa-
fio que muchos pensadores fueronincapaces de vencer—, se desecharon en favor
de otros que resultaron mas operantes, sencillos y posibles: Los de la organiza-
cion administrativa.

Este cambio fue gradual y también ocurri6 en Espaiia, pais en el que la ciencia
de la administraciéon de la sociedad habia alcanzado la cuspide durante la prime-
ramitad del siglo pasado. Tocé a Manuel Colmeiro sintetizar la transformacion;
fue “enterrador y partero ala vez”. En su libro Derecho administrativo espa#iol
se encuentra aun la mistura del antiguo tratamiento de la administracion con
el nuevo, Colmeiro estudia la variada y rica materia administrativa en la cual
comprende a la agricultura, los caminos, el correo, industria, bosques, comercio,
transportes, carceles, orfanatos, religién, moral, ornato pablico, servicios muni-
cipales, y otras muchas acciones administrativas en la sociedad; pero junto a
este principal elemento de la ciencia de la administracion, va enfatizando y en-
grandeciendo el de la organizacion, en el que formula los nuevos principios de
la disciplina: ha nacidola Ciencia de la organizacion administrativa, dando paso
a la era actual.

En su segunda fase, la administracion publica es estudiada casi exclusiva-
mente en lo relativo a su organizacion, No es que antes —insistimos— la organi-
zacién administrativa no haya sido estudiada por los pensadores; Olivan, Ortiz
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de Zuiiga, Posada de Herrera y De la Rosa muestran su preccupacion por la
organizacion administrativa pero colocandola en un segundo plano; lo primor-
dial es la materia administrativa o, sea las acciones de la administracién publica
en la sociedad, ahora la materia administrativa se va marginando a un escalén
inferior, o definitivamente se deja en el olvido.

Colmeiro tuvo una extraordinaria influencia en México; su obra dejé huella,
sobre todo, en Castillo Velasco y Manuel Cruzado; el primero, autor del texto
universitario titulado Ensayo sobre el derecho administrative mexicano, escri-
toduranteel gobiernode Lerdo de Tejada, conserva todaviauna buenacantidad
de problemas relativos a la accién administrativa en el seno de la sociedad mexi-
cana, pero su exacerbado individualismo lo encamina a graves errores al expli-
car del objeto de estudio de la ciencia de la administracion, los cuales desmere-
cen la calidad de su exposicion; y el segundo, Cruzade, autor de Elementos de
derecho administrativo, un libro empapado de ia época porfiriana, abandona
yala materia administrativa, la excluye de su obra, dedic4ndose particularmen-
te a la “‘organizacion’ de la administracién publica. En México, desde finales
del siglo X1X, al presente, se perdi6 la ciencia de la administracién; probable-
mente la guerra civil desatada en 1910 sacudié tanto al pais y transformé de
tal manera a la sociedad, que el antiguo régimen desapareci¢ con sus ideologias
sustentadoras, entre ellas las relativas alareproduccion intelectual de la ciencia
de la administracion.

Velviendo a Colmeiro debemos agregar que nn sélo al transformar el objeto
de estudio de la administracién, sino también al crear otros elementos, contribu-
y06 a reorientar el rumbo de nuestra disciplina, aunque también es cierto que
la empobrecid. El viejo problema tratado por la ciencia de la administracion
de la distincion entre gobierno y administracién, Colmeiro lo transformé, antes
que nadie en la separacion entre la politica y la administracion, creando con
ello un extrafiamiento mutuo que aumentoé lainextricable dificultad para definir
la administracion publica, que es tanto politica como administrativa. La ciencia
administrativa se confiné a organizar la administracién ptblica, es decir a su
propia organizacién; incluso dejé de lado el estudio de la accién organizativa
de la sociedad, que no es otra cosa que el propio Estado. Su objeto de estudio
se limit6 dentro del espacio publico, aunque extrafia e irénicamente, no ha dicho
espacio de manera global, sino a la organizacion de la administracién del Esta-
do, solo que en un punto de suyo estrecho: el esquema formal que comprende
las dependencias gubernamentales, a saber, las secretarias de Estado y algunos
otros organismos.

Por si fuese poco, hay que agregar la amnesia omnipresente en la ciencia admi-
nistrativa, construida sin antecedentes histéricos, salvo los de la ciencia de la
administracién, cuyos principios desecha, de ahi que muchos de sus doctrina-
rios le nieguen categoria de ciencia, porque de qué otro modo podia haber sido
donde no hay acumulacion de conocimientos como ocurrid durante la breve vida
de la ciencia de la administracién. Viene entonces una época en la cual la ciencia
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administrativa vivio en el escepticismo de su propio status de ciencia; se desna-
turalizé, negandose su caracter politico y sufri6 la contraccién y pauperismo
de su organizativo objeto de estudio; en fin, la indigencia intelectual derivada
de su frustracion como disciplina cientifica.

El proceso decreciente, involutivo y empobrecedor de la ciencia administrati-
va no es un secreto; es parte de su naturaleza, por estar apoyada en pies de
barro. La literatura administrativa contemporéanea, sobre todo la estadouni-
dense, la inglesa y la australiana, debaten en la actualidad un tépico que han
convertido, irdnicamente, en el chjeto de estudio de la ciencia administrativa:
la crisis de identidad de la administracion, o sea, los problemas combinados
de identificacién y definicién de la materia de estudio correspondiente a la cien-
cia administrativa. Este proceso de raquitismo académico de la ciencia adminis-
trativano es estrictamente un problemarelativo alaidentidad de la administra-
cién publica como objeto de estudio, sino a la carencia de creatividad de los
doctrinarios; no hay, por tanto, crisis de identidad, sino de creatividad.

Este problema, sobre el cual no abundaremos¥*, nacié con la ciencia adminis-
trativa misma; uha ciencia, si se precia de serlo, no puede sentar sus bases,
sus principios, simplemente en el estudio de la organizaciéon administrativa,
aunque ésta haya adquirido una enorme importancia; sobre todo cuando esa
organizacién ha quedado restringida a esquemas formales, y sus funciones es-
trictamente reglamentadas ya no tengan relacién alguna con aquello que Bon-
nin llamaba ““moral de la administracién’’, y que no es otra cosa que los deberes
suprajuridicos que la administracién emprende para garantizar la nutricion ép-
tima de la sociedad: en suma, la ciencia administrativa habia nacido con un
mal congénito que la llevaria al deterioro de su salud académica e intelectual.

En ambiente tal se recomenzaron, en las primeras décadas del siglo XX, los
estudios de administracién puiblica en México. Las ciencias sociales eran domi-
nadas por el Derecho durante la década de 1920, y las exigencias del Estado
nacido de la Revolucién, concertadas muchas de ellas en la Constitucion de 1917,
solo daban lugar a reflexiones practicas y oportunas que contribuyeran a la
apremiante solucion de los problemas de una enorme organizacién administrati-
va semiparalizada por la guerra civil.

Solo habia un pequeifio espacio para el derecho administrativo en el cual Don
Gabino Fraga y Gustave R. Velasco mucho ayudaron con sus aportaciones;
era una época de variedad, eclecticismo y dilettantismo, pero también de opti-
mismo y animo positivo; resultaba imperioso ilustrar a la ciudadania acerca
de la organizacién y el funcionamiento de la administracién publica, y Mijares
Palencia lo hizo con su obra E! gobierno mexicano (1930). También habia la
exigencia impostergable de reorganizar la administracién gubernamental, y las
comisiones encargadas de ello lo hicieron, de lo cual queda el Testimonio de la

* Acerca de este problema hemos escrite algunas lineas. Ver Teoria administrative de la ciencia
politica; y La administracidn publice del Estado capitalino, caps. Iy Il
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Comisién Reorganizadora de Hacienda, de 1927-28, asi como el Manual de In-
vestigacién Aplicada, de Carlos Duplan {1933). Los procesos practicos fueron
también mejorados, en especial el del “‘papeleo” o tramite burocratico, gracias
al “Manual de Archivos”, de Ezequiel A. Chavez. Concluido el régimen carde-
nista y los grandes cambios producidos por la Revolucion, los estudios descrip-
tivos continuaron junto a la monografia de reorganizacién; existia entonces un
lugar, aunque estrecho, para las reflexiones tedricas; dentro de las cuales desta-
c6 La administracién publica de México (1942) de Lucio Mendieta y Nufiez.
Pero en general hubo, y atin lo hay, un desinterés por el estudio y desarrollo
de la teoria de la administraciéon pablica, sin embargo, hoy dia se ha dado cabida
a la produccion de abundante caudal bibliografico que puede dar pie a estudios
de investigacion basica que inspiren un espiritu similar al de la ciencia de la
administracion.

IIX

Son varios afios los que precedieron a la elaboracién de Introduccion a la admi-
nistracion publica, tiempo esencialmente dedicado a las tareas de investigacién
bibliografica, conexién de fuentes y articulacién temética. Una gran cantidad
de obras fueron encontradas en nuestro pafs, ya en bibliotecas, ya en librerias
de obras antiguas; entre las bibliotecas que mas nutrieron el caudal bibliografi-
co destacan la Nacional de México, la de El Colegio de México, la del Centro
de Estudios Histéricos, de Condumezx, la de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico la del Instituto Nacional de Antropologia e Historia. Pero ocurrieron
hallazgos fuera del Area metropolitana, como fue el de Ortiz de Zuniga en la
Biblioteca Estrada de la ciudad de Mérida, Yucatan. A su vez justo es mencio-
narlo, los acervos particulares fueron fuentes de gran relieve; est4, por ejemplo,
el de José Chanes Nieto que aporté gran cantidad de obras. Debemos un recono-
cimiento a Jesus Rodriguez y Rodriguez, de quien obtuvimos una copia del ejem-
plar més importante de nuestro texto: el Compendio de los principios de admi-
nistracion, de Bonnin. Las librerias de obras antiguas dieron una cuotarelevante
de trabajos del pasado de la administracién pablica; en el antiguo mercado de
La Lagunilla hemos encontrado libros de un enorme valor; baste citar algunos:
Silvela, Vazquez, Hijar y Haro, Chellet Osante, Busto, Mijares Palencia, Santa
Maria; otras librerias nos dieron a Olivan, Veytia, Castillo Velasco, Arrazola,
Leén, Jiménez, Lépez Meoqui. Todavia podrian encontrarse muchos mas.
Es interés fundamental de esta obra mostrar, con més extensién que profun-
didad, cémo la ciencia de la administracién ha sido una preocupacién permanen-
te de los pensadores mexicanos. Ciertamente su estudio muchas veces ha res-
pondido al interés practico de ejecucién o reorganizacion, mas que a la idea de
construccién cientifica, pero procurando con ello ofrecer nuevos aportes a la
disciplina, el problema consiste en que no hemos evaluado ni explicado ese estu-
dio. Estamos en este momento, ante la posibilidad de elaborar ya la historia
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del pensamiento administrativo en México, pues tenemos un cumulo de ideas
de primer orden que han venido acumulindose desde los primeros afios de vida
independiente del pais, hasta la fecha; caudal que debe ser sistematizado y di-
fundido.

Conscientes de las limitaciones de la ciencia administrativa, debemos, sin em-
bargo, revalorar el acopio de las contribuciones destinadas a discutir, concertar
y definir el objeto de estudio de la administracién publica, asi como los trabajos
que explican las condiciones en que opera, sus funciones mismas y la organiza-
cion destinada al efecto. Igual consideracion merecen las modestas exposicio-
nes descriptivas que sélo pretenden ilustrar o ensefiar algiin esquema o procedi-
miento. Hay un todo que debe ser acumulado, seleccionado y sintetizado en
un cosmos que explique la realidad administrativa mexicana.

Pero estamos en un tiempo caracterizado por la sintesis del conocimiento acu-
mulado; una época de analisis de las contribuciones de ayer y hoy; una era de
explicacion del proceso constructivo, a saber, el desarrollo del estudio de la ad-
ministracion publica, del pasado ala actualidad. Es el momento de que las obras
juzguen, examinen y expliquen las realidades contemporaneas, a partir de la
consideracion de la historia; de la historia de la administracién publica mexicana.

Esta obra fue redactada por una sola persona, su autor, y es de su exclusiva
responsabilidad lo que se asienta en el texto. Pero esto fue posible gracias al
trabajo individual y de varias personas que hicieron grandes hallazgos biblio-
graficos y para quienes expresamos nuestro agradecimiento.

En primer lugar debemos mencionar a José Chanes Nieto, poseedor de la bi-
blioteca de autores mexicanos méas completa, quien generosamente nos dio acce-
so a ella, especialmente a las obras de Luis de la Rosa, expresandole mi mayor
agradecimiento por hacer la presentacion de la obra. Cipriano Flores y sus cola-
boradores de la Coordinacion de Investigacion del Instituto Nacional de Admi-
nistraciéon Publica hizo grandes aportaciones, sobre todo de trabajos relativos
al derecho administrative. Enrique Varas, Roberto Moreno y Ricardo Uvalle
participaron con una gran cantidad de obras, entre las que hay que destacar
los manuales municipales y financieros. A mi esposa, Rita Garcia de Guerrero,
se debelalocalizacion de Estudios prdcticos de administracion, de Agustin Silvela.

La investigacion bibliografica que propicié nuestro texto es un trabajo orga-
nico y colectivo, aunque informal y desprovisto de todo plan preconcebido, reali-
zado por académicos que colaboramos en la Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales y somos miembros activos del Instituto Nacional de Administracién
Publica. En torno a ambas instituciones se haido creando un ambiente de ruptu-
racon el actual estado de cosas del estudio de la administracion pablica, reconsi-
derandose a profundidad por medio de un proyecto, informal y sélo basado en
el Animo de superar ese estado; nos encaminamos a reconstruir las férmulas
de investigacion de las ciencias de la administracion, a redefinir el objeto de
estudio y a reivindicar el examen de la administracién publica en México, con
base en su propia tradicién.
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Enlapreparacion de la version final de este libro fue muy importante el traba-
jo de revisién técnica hecho por Javier Mufioz Quiroga, asi como las tareas de
apoyo general de Francisco José Dias Casillas. Un sentido agradecimiento a
Rosalinda Mariscal e Inés Fernandez por su colaboracién en las tareas mecano-
graficas.

LaFacultad de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional Auté-
noma de México no solo fue el ambito académico idéneo en donde se gesté esta
obra, sino también el necesario sustento material que la hizo posible. De ello
hago un amplio reconocimiento.

0.G.0.
Noviembre, 1983
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OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo el lector podrd:

Diferenciar las cuatro ciencias de la administracion.
Definir el concepto de Arthasastra.
Conocer las aportes musulmanes al estudio de la administracién publica.

Evaluar la importancia de la escuela de pensamiento llamada Espejos
de Principes.
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Los antecedentes orientales son tan importantes como los occidentales. Inclusi-
ve para nosotros, gque habitamos el Occidente contemporéaneo, a la vez que son
més antiguos. Al igual que las ancestrales civilizaciones de Oriente —Egipto
y Babilonia— la administracién piblica, se remonta en la antigiledad hasta per-
derse su punto de inicic, aunque los documentos més antiguos se localicen no
en esos paises, por cierto, sino en la India.

1.1 ARTHASASTRA: LA PRIMERA CIENCIA DE LA
ADMINISTRACION

Las obras sobre administracién publica con los antecedentes mas remotos son
los Arthasastras indios, elaborados entre los siglos V1 al IV antes de la Era Cris-
tiana,

1.1.1 Origen de los Arthasastras

Aunque s6lo se conserva un libre de la escuela de los Arthasastras, el de Kau-
tilya, los estudiosos de la politica y la administracién india de la antigtiedad
han coneluido que estaobra es en realidad la sintesis de otros muchos Arthasas-
tras escritos con anterioridad, y que el propio Kautilya cita. Se sabe de los nombres
de algunos autores —Brihaspati, Vislaksha y Parasana, por mencionar algunos—
gracias a cuyas contribuciones fue elaborada la obra mencionada y que ensegui-
da analizaremos.
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1.1.2 Arthasastra de Kautilya

El propio Kautilya nos menciona en qué consiste el término Arthasastra: “‘La
subsistencia de la humanidad es llamada Artha, riqueza; la tierra, que contiene
a la humanidad, es también llamada Artha, riqueza; la ciencia que trata de los
medios para adquirir y mantener la tierra es la Arthasastra, ciencia de la politi-
ca.”’! Este pasaje sefiala como los indios desarrollaron antiguamente una cien-
cia, la de la politica, destinada a ensefiar los medios de conseguir y conservar
la tierra, como tierra misma, y como riqueza a la que también representa; sin
embargo, la posesion de la Artha es también la apropiacién del poder, toda vez
que se trata de la ciencia de la politica.

Como quedé asentado, no estamos ante una obra aislada, sino frente a
una escuela que produjo textos durante tres siglos, VIV a.C. Por tal motivo,
el Arthasastra de Kautilya es un resumen enriquecido de otras obras que le
antecedieron, y de ello dice el autor indio: “‘este Arthasastra, o ciencia de la
politica, ha sido elaborado como compendio de todos aquellos Arthasastras que,
como guias de los reyes para adquirir y mantener la tierra, fueron escritos por
antiguos maestros’’.? Es entonces una especie de manual del arte de gobernar
que contiene consejos relativos alas estrategias, tacticas, estratagemas, méto-
dos y técnicas a través de las cuales se consigue y conserva el poder; y que
glosa las aportaciones de los antiguos eruditos indios de la politica.

Aunque existen discrepancias en torno a la fecha de la obra, existe un con-
senso generalizado en el sentido de que fue elaborada hacia el siglo 1v a.C. El
autor, Kautilya, fungié como primer ministro del rey Chandragupta, fundador
del Imperio Maurya, cuya posesiém obtuvo con la colaboracién de ese gran autor;
Kautilya es, al mismo tiempo, un pensador politico y un hombre de Estado.

Arthasastra es unaextensa obra integrada por quince libros que en unidad
comprende la materia politica y temas conexos, tales como la economia, diplo-
macia y arte militar, asi como la administracién, la que trata en forma parcial
enel capitulo 1 y completamente en el 2; este iltimo por cierto, es el més extenso.
Empero, el arte de la administracion es la espina dorsal de la obra, ya que Kau-
tilya esta preocupado en tedo momento del rendimiento éptimo de los funciona-
rios imperiales.

EL AUTOR
Kautilya, como hemos dicho, fue tanto un teérico de la politica como un estadis-

ta. Sunombre real es Chanakya, aunque también se conoce como Vishnagupta,
por lo que *“Kautilya’ es un sobrenombre y significa “corcovo”. Tanto la tradicién

1 “Arthasastra,” Revista de Administracion Piblica (RAP) nim. 54, pag. 403.
2 I'bid.
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practica de los autores de los Arthasastras, de la cual es sintesis y cuspide,
como su propia experiencia, convergen para dar fundamento a sus conocimientos
politicos y administrativos sobre un extraordinario realismo, poniendo sus plan-
teamientos al margen de la religion y la moral, es decir, tiene una concepcién
puramente humana de la politica, desusada para su época. No es extrafio, enton-
ces, que encontremos en su obra una condena a la astrologia como base de las
decisiones imperiales y su sustitucién por larazén. Sumétodo es realista y racio-
nal, est4 basado en la deduccion légica. Tal esla grandeza historica del Arthasastra;
esta basado en la acumulacién de conocimiento y la experiencia del autor, no
en planteamientos que hacen descansar la causa y los efectos de los aconteci-
mientos en criterios supra-humanos.?

Con respecto ala ciencia de la administracién, Kautilya es el primer pensa-
dor preocupado en el estudio del funcionamiento administrativo de un Estado,
el Maurya, que a la sazén se distingui6 por su centralizacién y espesa capa fun-
cionarial, ala cual él mismo contribuy6 a consolidar. Observa ala administracién
india con el mismo realismo y racionalidad con que lo hace respecto a la politica,
es decir, ajena a mitos y leyendas. Considera a la administracién como un pro-
ducto de lainteligencia y actividad del hombre. Por ello, Arthasastra es un magno
tratado de teoria a la vez que un gran manual de politica y administracion.

LA OBRA

Como antes mencionamos, se acepta que Arthasastra fue escrita en el siglo 1Iv
a.C. Al respecto, un testimonio bastante sélido es la similitud entre institucio-
nes descritas por el general griego Magasthenes y las resefiadas por Kautilya.
Fue nuestro autor, mostrando sus aptitudes politicas, quien destroné al altimo
rey Nanday allané el camino para la entronizacién de Chandragupta. El mismo
Kautilya da la mejor prueba de autenticidad cuando escribe en el Arthasastra
que: “‘asi, este Sastra, conformado en estas divisiones paragréficas, fue com-
puesto como una guia para asegurar este y el otro mundo’. . . “‘ala luz de este
Sastra se puede establecer no s6lo una base para los actos rectos, econémicos
y estéticos, y mantenerlos, sino también ponerlos sobre la base de la falta de
rectitud, economia y estética’. . . ““Este Sastra ha sido elaborado por aquél que
por la intolerancia del mal gobierno rescat6 las escrituras y la ciencia de las
armas y la tierra, que habia pasado al rey Nanda’'.* La obra, entonces, es de
Kautilya.

Arthasastra fue descubierto, traducido al inglés y difundido por el doctor
R. Shamasastry a principios de este siglo. Segiin el traductor, la obra fue escrita
entre 321 y 296 a.C. Dicho sea de paso, ya que antes definimos el significado

3 Choudhary, Keutilya's political ideas and institutions, pag. 6.
4 Arthasastra {versién en inglés), pag. 463.
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de Artha, debemos sefalar que el traductor Shamasastry sefiala que el propio
Kautilya define lo que son los Sutras,* a los que llama “palabras enigmaéticas
colocadas como titulo de cadauno delos ciento cincuenta capitulos, siendo éstos
un comentario sobre los Sutras”.

CONTENIDO

Kautilya, como otros pensadores indios, plantea la estructura de su texto en el
triangulo del Darma (virtud), Kema (amor} y Artha (tierra, riqueza), preponderan-
dolatiltima. Empero, el papel decisivo se encuentra en un cuarto factor, el Danda
(castigo), cuyo ejercicio crea las condiciones para el proceso de trabajo normal de
la administracién, por tanto, es el castigo o coercion el elemento decisivo no sélo
dela politica, sino también de la administracién. Es maxima en Kautilya esta frase:
“Sin Danda no hay Estado,” ya que Danda simboliza las bases de la soberania
estatal. Pero no hay que olvidar que Kautilya habla no sélo de un Estado fuerte,
s6lido, sino de un Estado despético cuya administracién trabaja para mantenerlo en
cuanto tal; un Estado tinico, un Imperio universal que no reconoce igual ni similar.

Como tratado de politica, establece los principios orientados hacia el acce-
soy preservacion del poder, y en cuyo proceso interviene el Danda, que se mani-
fiesta en las siguientes fases: a) adquisicion de lo no conseguido; b) preservacion
de lo adquirido; ¢) incremento de lo preservado; d) distribucién de lo incrementa-
do entre los que lo merecen; por tanto, la aportacion del Arthasastra ala econo-
mia politica, es también considerable.

Pero la contribucién de la obra a la ciencia de la administracién, no es me-
nor que a la ciencia politica y la economia, como lo ha seifialado Choudhary:
“‘practicamente hablando, es mas un manual para la administracién que una
obra teérica sobre politica’;> esta expresién, cierta aunque exagerada, da la
medida de importancia de Arthasastra para nuestra disciplina.

APORTES A LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION

Arthasastra es la primera obra escrita, hasta donde se sabe, sobre la ciencia
de la administracion, ademas, esta elaborada con un espiritu similar a la moder-
na ciencia de la administracién, es decir, como disciplina aplicada a los problemas
gubernamentales. Kautilya refiere que la administracién publica es presidida
por el Mantri o primer ministro. Bajo su mando est4 un grupo de colaboradores:
los Amatya o funcionarios publicos, el Chambelan, el Tesorero General y los
Directores Gubernamentales.

* Son los enunciados de cada capitulo, pero que son colocados al final.
5 Op. Cit, pag. 19.
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Un texto como el presente, no puede ser prolijo en un tema introductorio,
porlo que haremos sélo una resefia muy general de la organizacién administrati-
va de la India Maurya, segin la explica Kautilya.

E1Chambelan eraun poderoso oficial doméstico cuyas funciones se extendian
fuera de la corte hacia otros ramos administrativos: supervision de la construc-
cién y mantenimiento del palacio, inspeccién de silos, almacenes, armerias, car-
celes y produccién forestal, auxiliado por expertos en todo esto. Ademas debia
rectbir y resguardar gemas y materiales preciosos, de los cuales también tenia un
control contable.

El Tesorero General encabezaba una gran organizacién, le correspondia
el cobro de ingresos provenientes de las fuentes, el campo, minas, edificios, jar-
dines, bosques, rebafos y caminos; bajo su autoridad laboran un Jefe de Fuer-
tes, el Orfebre Estatal, el Director de Acufiacion y otros de rango similar.,

La Cancilleria fue otro importante departamento administrativo y su funcién
eralaredaccion y archivo de los decretos reales. Comprendia un grupo de lekhakas
o secretarios, debidamente preparados para los menesteres escribanos, asunto
muy complejo y que preocupaba enormemente a Jos soberanos mauryas. Los
decretos tenian una estructura invariable que comprendia los siguientes elementos:
a) arreglo del asunto, b) pertinencia, c) integridad, d) dulzura, ) dignidad y f) lucidez.

La administracién publica india era compleja y de gran magnitud, de he-
cho abarcaba todala vida de la sociedad india. Dependientes del Mantri operaban
multiples funcionarios altamente especializados denominados, como dijimos,
Directores Gubernamentales, que eran los siguientes: Director de Minas; Direc-
tor de Metales; Director de la Casa de Moneda; Director de Minas Oceanicas;
Director de la Sal; Director del Oro; Director de los Almacenes; Director de
Comercio; Director de Productos Forestales; Director de la Armeria; Director
de Pesos y Medidas; Director de la Medida Lineal; Director de Peajes; Director de
la Tejeduria; Director de Agricultura; Director de Licores; Director de Prostitu-
tas; Director de Barcos; Director de Conchas y Perlas; Director de Rebafios;
Director de Caballerizas; Director de Elefantes; Director de Carruajes; Director
de Infanteria; Director de Pasaportes; Director de Tierras de Pastura; Director de
la Ciudad; Director del Harem; Director de la Religion; Director de las Manufac-
turas; Director de las Partes del Pais y de las Fronteras.

Kautilya menciona también otros oficiales publicos, bajo el titulo de Jefes:
de Elefantes, de Caballos, de Carros y de Infanteria. Asimismo, habla de Comi-
sionados y de Guardias del Timbre.

Como se ha podido observar el estudio de la administracién no séle es anti-
guo, sino con una alta preocupacién cientifica, si bien, claramente aplicada a
la consecucién y mantenimiento del poder.

Probablemente a través de Persia, con la que la India tuvo intenso contac-
to e intercambio en todos los 6rdenes, estos estudios se convirtieron en libros
de consejos o anzards iranios, los que luego contribuyeron, con otras fuentes,
a la creacién de los libros musulmanes de administracién.
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1.2 LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION MUSULMANA

Herederos y sintetizadores de la cultura oriental en su version del Medio Oriente
—Persia y la India-—, los arabes son un caso unico en la ciencia de la adminis-
tracion al crear una corriente ininterrumpida durante diez siglos, produciendo
las mas variadas representaciones bibliograficas en nuestra materia. Mencion
especial merecen los Espejos de Principes, notable pedagogia politico-adminis-
trativa para soberanos, altos funcionarios y secretarios de la Cancilleria.

Uno de los mas grandes cientificos de la politica y la administracién musul-
manas, Ibn Jalddn, que vivié durante el siglo XIv, comenté que los imperios,
como los hombres, tienen vida propia: nacen, se desarrollan y mueren. Su gran
obra, Introduccion a la historia universal, dedica buena parte del libro I11 a expli-
car el proceso de transformacion de la administracién al tenor de las mutaciones
de los imperios islamicos, cuyos cambios los sintetiza en dos grandes fases que
corresponden a su vez a dos formas de régimen politico: el Califato y el Sultana-
to. La clave del transito del Califato —institucién ‘‘pastoral’ que politicamente
engloba a la comunidad de fieles del Islam— al Sultanato, que es una institucion
burocratica y centralizada, es el proceso de concentracién del poder en manos
del gobernante y la casta que le secunda; creandose a la sazén, un sistema dinds-
tico. Tal es el origen de las dinastias omeya y abasida, que gobernaron al Islam
durante largo tiempo.

Con este proceso de transformacion politica ocurre paralelamente otro de
mutacion administrativa, porque las funciones generales del Califato recayeron
gradualmente en la administracién publica. Los libros de administracién musulma-
nes son la mejor ventana para presenciar tales procesos, ala vez que constituyen
la creacion intelectual administrativa méas importante de la antigiiedad.

No estara de mas hacer una brevisima resefia de la constitucién del Califa-
to. La existencia original de los arabes era una laxa relacién étnica y comercial,
mas que politica, entre las distintas tribus arabes, esto es, no existia un organis-
mo general que los agrupase bajo la misma autoridad. Este organismo surge
con Mahoma, y el Islam® se convierte en la unidad religiosa de los creyentes,
a la vez que en la unidad politica, que tiene como base unica la fe, es decir, se
supera el particularismo étnico y tribal a favor de una organizacién politica
unitaria y Unica. A la muerte del profeta, ocurridaen 632 d.C., se creael Califato
como régimen politico reconocido por todos los musulmanes, Califato que no
es otra cosa que la vicaria o lugartenencia delegada por Mahoma en sus compa-
fieros para dirigir el Islam; los cuatro primeros califas, que tuvieron por capital
la ciudad de Medina, fueron Abu Bakar, Omar, Othméan y Ali.

Una guerra civil entre el Califa Ali y el gobernador de Siria, Muawiya,
concluye con la derrota del primero y la capital es trasladada a Damasco donde

8 “Islam” significa “‘actitud religiosa de sumisién a Dios™ ¥ la palabra se aplica “‘a la comunidad
de los adeptos’” de Al4, el Dios musulman. Ver Sourdel, E! Islam. pag. 1.
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Muawiya funda la dinastia omeya, que gobierna el Islam de 661 a 750 d.C. Lue-
go, otra guerra civil provocada por la familia abasida, que trata de reivindicar a
Ali, destrona a los omeyas y da pie a una nueva dinastia, que perdura de 750
a 1258. Movimientos disidentes, tanto religiosos como politicos, crean dos di-
nastias mas, paralelas y rivales ala abasida; nos referimos ala omeya de Cérdo-
ba (Espana) y fatimita de Egipto. El Califato abasida habia situado su capital
en Bagdad.

Surge desde mediados del siglo X un proceso lento e irrefrenable de deca-
dencia que va dando cabida a nuevos experimentos de gobierno ejercidos por
soberanos de nacionalidades distintas; tal es ¢l caso del persa Ahmad al Buida,
quien establece en el seno mismo del Califato una monarquia pura; luego tiene
lugar la imposicién definitiva del Sultanato, con el arribo al poder de los turcos
seljuquis, en 1055. El Califato abasida es mantenido como un elemento simboli-
co por los diferentes amos que suceden a los seljuquis, hasta que desaparece
definitivamente en 1258 con la invasién de los mongoles. No es sino hasta el
siglo XVi que se vuelven a constituir estados centralizados en el mundo musul-
man, pero no por arabes, sino por turcos: los otomanos en Anatolia, los safavi-
das en Persia y los mogoles en la India.

Estelargo periodo histérico, que cubre diez siglos, engendré libros extraor-
dinarios sobre administraciéon que acompaifiaron el proceso evolutivo y nos sir-
ven de testimonio del mismo.

1.2.1 Guias, manuales y memoriales

Hay una creacién cuyo mérito es exclusivo de los arabes, nos referimos a las
guias y manuales administrativos; tres de ellos merecen nuestra atencién, los
de Abdel Hamid, Taihir Taifur e Ibn al Mugafa.

Abdel Hamid, muerto en 750 con el dltimo califa omeya de Oriente, Mar-
wan II (744-750), presenci6 la traduccién del diwan o registro administrativo
del persa al 4rabe, ordenada por los gobernadores musulmanes; es autor de una
Epistola dirigida a los Secretarios de la Cancilleria, en la que destaca la impor-
tancia de los escribas para la realizacién del trabajo administrativo. La Carta
puede ser leida en la Introduccion a la Historia universal de Jaldan, pags. 460-464.

Taihir Taifur, quien murié en 822, fue un militar 4rabe probablemente nacido
en Iraq. Como Hamid, escribe también una Epistola, pero no paralos secretarios,
sino para su hijo, que ha sido nombrado gobernador de una regién de Mesopota-
mia; en ella establece lo que considera principios del gobierno y medios para
llevarlos a cabo. Ibn Jaldan dijo que esta Carta eralo mejor que habfaleido enma-
teria de gobierno y administracién, y laincluy6 en su Introduccion, pags. 543-552.

Un joven persa islamizado, Ibn Al Muqafa, (724-758), es autor de un notable
memorial sobre el gobierno musulman, extraordinario diagnéstico administrativo
del Califato abasida durante el periodo del segundo monarca, Al Mansur (754-775).
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La extensa Carta, que aconsejado por sus amigos dirige al Califa, sin peticion
de parte, se titula Libro de los Comparieros.” El punto crucial del anélisis de
la obra es una dura critica al deficiente modo de operar de la administracién
abasida, sobre todo en lo relativo alas finanzas pablicas, enlas cuales se observan
grandes fallas de organizacion y funcionamiento, asi como de accién; a saber:
la falta de uniformidad de la politica tributaria, asi como una gran corrupcion
entre los agentes fiscales. Este libro fue el altimo escrito por Mugafa, ya que
con la verdad y objetividad de sus planteamientos se atrajo el disgusto de Al
Mansur y sus allegados, quienes lo mandaron asesinar.

Como segundo tipo de exposicién existen los memoriales adminisirativos,
al estilo dela obra de Mugafa, aunque orientados mas al diagnéstico y pronésti-
co de la situacion politica y administrativa del Imperio, mediando una propuesta
de reforma del Reino. Los maestros en este estilo fueron los turcos otomanos.
El Imperio otomano —que toma el nombre de su fundador, Othman u Osmén
(1259-1326)— aun cuando se originé en el siglo X111, su época de grandeza ocu-
rre luego de 1a conquista de Constantinopla en 1453. A partir de ese momento,
el Imperio se convierte en una gran potencia mundial, que alcanza su cuspide
en la época de Soliman El Magnifico; datan de entonces los grandes memoriales
administrativos que vamos a resefiar brevemente.

El primer memorial de referencia es el Asaf Nama o Consejos para los
visires, escrito por el antiguo Gran Visir Lufti Pasha luego de dimitir en 1541.
Su preocupacién era la conservacion del progreso alcanzado por el Impe-
rio en su época, y en especial, el papel de la administracién en funcién del
avance politico otomano. Mas de cincuenta afios después, en 1595, Ac Hissari
escribe: Principios de sabiduria relativos al arte del gobierno, obra en la que
se entremezclan consejos practicos, valientemente expuestos, sobre las inefi-
ciencias administrativas del Estado y los principios generales del gobierno. Pos-
teriormente, en 1630, Koja Beg escribe su célebre tratado: Risala, sobre las cau-
sas y consecuencias del declive politico otomano, en especial su administracion
financiera, que dirige el sultan Murad IV. En 1640 aparece otro diagnostico,
ahora anénimo, titulado Tratado de consejos, el cual, como el anterior de Koja
Beg, trata de la decadencia osmanli, el deterioro de la administracion financiera
y, como punto muy importante enfatizado por el autor, de la enorme corrupcion
administrativa que ha invadido al Estado.? La lista concluye con el altimo gran
memorial, el Libro de los visires y los gobernadores de Sari Mehemed Pasha,
escrito en 1725 cuando la decadencia otomana era ya irrefrenable. Es un diag-
néstico general, como los anteriores, puntualizando tanto las deficiencias admi-
nistrativas como la corrupcion; trata particularmente el tema del Visirato al
que considera como pivote de la administracién osmanli.®

7 Hay una version con el titulo Consellier du Calife. Ver bibliografia.
8 Sobre estas obras. ver bibliografia.
% Hay una version en esparol de esta obra. RAP. nim. 49.
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Existen otras expresiones musulmanas de gran valor, mas genéricas y que
incursionan en el campo de la politica, nos referimos a los Espejos de Principes.

1.2.2 Espejos de Principes

Los arabes disfrutan de merecida fama por su gran sapiencia y cultura, sus
grandes construcciones arquitectonicas y sus aportes a las ciencias, filosofia
y literatura. Su contribucién a la politica, y a través de ella a la administra-
cién, tiene en los Espejos de Principes su origen, que fluye por la doble via de
la literatura y la pedagogia. De origen persa —y a su vez, mas remotamen-
te de raiz india— los arabes crean un género literario que los hizo célebres y
que comprendia la prosa mas renombrada y exquisita en el mundo musulman. Se
trata del adab, un género literario que se extendio a todo el campo de las ciencias
seculares, creando una gran enciclopedia; de sus frutes superiores en politica
emanan los Espejos de Prnincipes. Este género literario, empero, nace con fines
did4ctico-politicos: formar a los reyes en el arte del gobierno.

El fundador del ada¥® es nuestro conocido Ibn Mugafa. Su obra tipica es
el Espejo de Principes llamado Adab mayor. Se trata de un libro de politica
y moral, centrado en un enorme realismo que revela los grandes secretos de
las artes de la politica y los quehaceres gubernamentales que deben atender los
funcionarios en el seno dela corte, De factura similar es ¢l libro Noticias esencia-
les de Ibn Qutaiba (828-889), especialmente en el capitulo relativo al Sultanato, es-
crito precisamente paralos funcionarios de la administracién insuficientemente
preparados en el “arte de la pluma’’, término con que los autores musulmanes
sintetizan las practicas administrativas. Tiene una funcién semejante la obra
los Cuatro discursos de Arudi Samarqandji, escrito en 1161, y cuyo primer discurso
—*“el Secretario”— explica las artes relativas a la funcién administrativa.!®

Una famosa trilogia bibliografica escrita durante el Sultanato Seljuquies,
el Libro de Qabus de Kai Kaus (1082), Libro del gobierno de Nizam al Mulk
(1092) y Consejos para los reyes de Al Gazali (escrito entre 1058 y 1111}, tres
obras magnas; la primera consiste en un gran programa politico para la forma-
cion integral de un rey; la segunda es un notable tratado de la administracién
musulmana en el periodo seljuqui, con un diagnéstico y propuesta de reforma;
y la tercera una magna disertacion filoséfica sobre la politica y la administra-
cion de los reyes.!!

Estos Espejos de Principes son buena muestra del dominio literario y pe-
dagogico de los musulmanes sobre la ciencia y el arte de la administracion; sin
embargo, fueron también autores de obras estrictamente cientificas relativas
a nuestra materia, mismas que ahora trataremos.

1t Ver bibliografia.
1T Ver bibliografia.
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1.2.3 Los tratados de administracion

Hay un antiguo tratado de administracion financiera escrito por el jurista Abi
Yusuf (735-798) a peticién del califa Al Rashid {786-790), cuyo titulo es Libro
del impuesto predial. Se trata de un vasto y minucioso examen acerca del con-
cepto de impuesto predial, abarcando sus origenes, formas de aplicacion y méto-
dos de administracién. No sabemos de otra obra, dentro y fuera del Islam, que
trate con tanto riger y profundidad la materia financiera en la antigiedad.

Sin embargo, la obra mas representativa de este género es Principios de
administracion temporal de Al Mawardi (974-1058), quien en ese libro monu-
mental sintetiza no sélo los fundamentos de la administracién musulmana, sino
también su organizacién, funcionamiento y procedimiento de trabajo. Aborda
profundamente lo concerniente al Califato y al Visirato —situando a éste como
cabeza de la administraciéon— y trata también lo que se refiere a sus relaciones
y esferas de competencia. Destaca en especial la distincién entre Visirato de
Ejecucién y Visirato de Delegacion, cuya autoridad se define con relacion al
poder soberano del califa, invistiendo con una mera autoridad operativa al pri-
mero y con gran potestad discrecional al segundo. En la obra se sientan bases
parala formulacién de principios tales como la delegacién de autoridad, esferas
de competencia, especializacion, unidad de mando y otros que nuestros autores
modernos no hicieron sino ‘‘redescubrir’’.'?

Los aportes de los musulmanes a la ciencia de la administracion son enor-
mes, y aun no han sido evaluados a plenitud, tarea que sale del propésito de
esta obra, ya que sélo hemos querido resefiar. Existen ademas otras contribu-
ciones de las que debemos hacer mencion.

1.3 OTRAS CONTRIBUCIONES

No s6lo los indios, arabes, persas y turcos han colaborado al desarrollo de la
ciencia administrativa. También lo han hecho otros pueblos orientales. Entre
los que merecen ser citados se encuentran los chinos, su famoso Libro de los
exdmenes dedicado a la formacion de la burocracia mas grande y densa de que
tenemos noticia en la antigiiedad. La sola reseiia de esta gigantesca obra nos
llevaria a sumar muchas mas paginas de las que nos permite este trabajo, ya
que estamos limitandonos a un somero andlisis de los aportes orientales mas
importantes e ilustrativos, toda vez que en China no se desarrollé una teoria
sobre su monumental administracién publica, como entre los indios y musulma-
nes, 0 al menos no sabemos que exista.

12 Ver hibliografia.
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Los precedentes occidentales, tan directos para la moderna ciencia de la admi-
nistracién, son menos antiguos, conspicuos y abundantes que los antecedentes
orientales, a excepcién de los trabajos de algunos funcionarios romanos y bizan-
tinos; asi como una notable obra medieval, y por iltimo, Bodino y los estudios
de policia alemanes de los siglos XVI, XVII y XVIIL.

2.1 CONTRIBUCIONES ROMANAS Y FEUDALES

Roma es sin duda la que mas ha contribuido a la formacién de la administracién
publica moderna, cuyas instituciones politicas pudieron sobrevivir a la Edad Media
sirviendo de alguna forma a la construccién del Estado contemporaneo. Sin embar-
go, pese a la magnifica organizacion administrativa operante, sobre todo durante
el Imperio, no se constituyo en su seno una teoria de la administracién, como lo hi-
cieron indios, persas, arabes y turcos. Es un caso similar al de China, yaque ambas
son representativas de ejemplares modos de administracién, sin que tales modos
hayan preocupado a sus eruditos hasta el grado de llevarlos a reflexiones profun-
das sobre ellos; empero, se dieron algunas manifestaciones dignas de mencién,

2.1.1 Romanos y bizantinos
Ni los romanos ni sus herederos, los bizantinos, concibieron una ciencia de la

administracion, sin embargo nos legaron sendos trabajos sobre sus experien-
cias operativas, uno es de Frontino, el otro de Filoteo.
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Durante el reinado del emperador romano Nerva, la cinudad de Roma sufrio
un serio problema de suministro de agua, inscluto por las autoridades romanas
de entonces. Luego del despido de los responsables municipales fue designado
un experimentado funcionario llamado Frontino, el problema fue acometido de
manera eficaz por este hombre y pronto el agua potable Hlegé a Roma fluyendo
con toda normalidad, a la vez que se evitaron fugas por rupturas de la tuberia
y por el robo de vivales, que la consumian sin los pagos correspondientes; de
esta experiencia, Frontino nos ha legado su obra Férmula administrativa de los
acueductos de la ciudad de Roma, una doble aportacién ala ingenieria hidraulica
y al arte de la administracion urbana.

En cuanto a Filoteo, —funcionario cortesano de la administracion bizanti-
na durante el siglo X, precisamente la mas afamada por su burocratismo— nos
relata en su intraducible Kletorologion la complicada jerarquia palaciega de
la época, asi como sus ceremonias y banquetes; contiene un valiosisimo listado
de funcionarios y oficios estrictamente jerarquizados, una de las administracio-
nes mas espectaculares que hayan podido existir.!

2.1.2 Ricardo Fils-Nel

En el Medioevo las sociedades feudales europeas fueron muy poco burocréaticas,
las grandes organizaciones administrativas habian desaparecido ya y solo que-
daban residuos de la vieja administracién romana. No eslégico entonces, pensar
que hubiera una teoria de la administracion en la cual ésta fuera importante,
puesto que en sitios donde lo era, —China y Bizancio-— no llegd a darse. No
obstante, existe el singular caso del Didglogo del Echiquier de Ricardo Fils-Nel,
escrito en el siglo XI1, ¥ que reproduce la organizacion administrativa de la
Inglaterra medieval. El Echiquier es un organismo fiscal relativamente comple-
jo, encargado de la contabilidad, la tesoreria y el gasto del Estado angevino.
Como Frontino y Filoteo, este trabajo es un documento que relata experiencias
operativas, no un estudio sistematico, pero conviene considerarlo como colabo-
racién al desarrollo de la ciencia de la administracién.

2.2 JUAN BODINO: COMISARIOS Y OFICIALES
EN EL ESTADO ABSOLUTISTA

Con Juan Bodino se elabora la primera teoria sistematica de la administraciéon
publica del Estado absolutista, aungue atn no existia una ciencia de la adminis-
tracion, como la de los indios y los musulmanes, ni como fue la del siglo X1x.

! Ver bibliografia.
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No obstante, existe ya con Bodino la primera sistematizacién del conocimiento
de la naciente administraciéon monarquica, a la vez que una explicacién profun-
da de su origen, desarrollo, funciones y procesos.?

La colaboracion de Bodino a la ciencia de la administracién consiste en
su lucida comprension de los elementos formativos de la administracion absolu-
tista, que, aduce, nacen de la oposicion entre el oficio y la comisién, y por tanto,
entre oficiales estamentarios poseedores vitalicios de los cargos y los comisa-
rios monarquicos ocupantes in precarium de los puestos del Estado. En buena
parte del Libro I11 y algunos capitulos del IV de Los Seis libros de la Republica,
que nos hace evocar el Tratado de administracién temporal de Mawardi, Bodino
establece los requisitos reales y formales que constituyen las bases delanaciente
administracién monarquica. Asimismo, menciona los tipos de autoridad esta-
blecida que separa a magistrados y ministros, formando un cuadrilatero funcio-
narial en el cual el oficial y el comisario, ahora, pueden ejercer o no autoridad
y ser considerados entonces como magistrados o ministros; mas adelante, en
el Libro IV, enuncia los complejos procesos politicos que facilitan al princi-
pe el gobernar, primero, sobre sus propios colaboradores, y luego sobre la socie-
dad; aconseja mantener opuestos a sus colaboradores, a fin de que se controlen
mutuamente, y evitar que uno o varios funcionarios sumen suficiente poder
que ponga en peligro su real potestad.

Bodino establece las bases del estudio de la administracién publica moder-
na, sus investigaciones cimentaron el edificio conceptual de la ciencia de la admi-
nistracién, la cual, sin embargo, nacié en su época con el titulo distinto de “cien-
cia de la policia’.

2 Los estudios administrativos de Bodino, seleccionados de su obra Los seis Libros de la Republica,
aparecieron publicados en la RAP. 41, 42, 43 y 44.
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Durante el reinado del emperador romano Nerva, la cinudad de Roma sufrio
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con toda normalidad, a la vez que se evitaron fugas por rupturas de la tuberia
y por el robo de vivales, que la consumian sin los pagos correspondientes; de
esta experiencia, Frontino nos ha legado su obra Férmula administrativa de los
acueductos de la ciudad de Roma, una doble aportacién ala ingenieria hidraulica
y al arte de la administracion urbana.
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relata en su intraducible Kletorologion la complicada jerarquia palaciega de
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puesto que en sitios donde lo era, —China y Bizancio-— no llegd a darse. No
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! Ver bibliografia.
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Hay dentro de los antecedentes accidentales una disciplina intelectual adminis-
trativa aplicada que reviste extraordinaria importancia, insuficientemente es-
tudiada hasta ahora; ademas de ciencia, es también una gran tecnologia encau-
zada anutrir las fuerzas interiores y exteriores del Estado moderno que empezaba
a surgir en el siglo Xv1. Esta notable disciplina administrativa o tecnologia apli-
cada, es conocida con la denominacion de “policia’ y tiene su campo de accién
mas conocido en la cameralistica o materia financiera de la monarquia absoluta.

3.1 EL CONCEPTO DE POLICIA

La policiz es una disciplina que nacié, se desarrollé y fenecid entre los siglos
XV1y XVIII, principalmente en Alemania, Francia y Espafia; irbnicamente, en
la Alemania de entonces no triunfé la monarquia absoluta y los poderes feuda-
les impusieron la organizacién de fragiles reinos en los que la centralizacion
estuvo ausente, lo que hace pensar a los contemporéneos® sobre la paradoja
de que fueran esenciaimente alemanes sus autores. ‘Lo que ellos entienden por
‘policia’ no es una institucién o mecanismo gue funciona dentre del Estado,
sino una tecnologia gubernamental caracteristica del Estado; dominios, técni-
cas, objetivos donde interviene el Estado.”?

Hay unaobra, Monarquie aristodemocratique, escrita por el holandés Tur-

1 Sobre esta paradoja, ver Foucault, El origen de la tecnologia del poder y la razén de Estado, pag. 7.
2 Ihid.
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quet de Mayerne como un programa-utopia —como bien lo definié Foucault—;
es un proyecto que el autor considera posible y con esa circunstancia lo presenta
a los Estados Generales Holandeses. Resulta interesante el que, como lo men-
ciona su titulo, la mezcla entre la democracia y la aristocracia no es sino una
condicién secundaria, subordinada a la fundamental que es el mantenimiento
de la monarquia, a saber, el Estado monérquico, pero al cual el autor denomina
igualmente “‘La Ciudad, la Republica, o simplemente, la Policia™.?

La organizacién del Estado supone cuatroramas, cada cual bajo la responsabi-
lidad de un funcionario: justicia, ejército, tesoreria y policia. Si recordamos que
la regién de los Paises Bajos fue parte de la Corona Espafiola durante el siglo xv1,
veremos que la particion cuatripartita de las funciones pablicas puede tener una
inspiracién peninsular, ya que fue en Espafia donde se dividi6 la funcién piblicaen
cuatro causas: justicia, guerra, hacienda y policia; el paralelo es muy grande, salvo
el caso dela policia, ala que Mayenne le asigna un papel moral, ya que debe promo-
ver: la caridad, modestia, lealtad, dedicacién, cooperaciéon amistosa y honestidad.

El esquema organizativo del Estado comprenderia varias juntas dedica-
das a la administracién piblica: dos para atender a las ‘' gentes”’; y otras tantas
para dedicarse alas ‘“cosas”’. La primera junta para la gente dedicaria su esfuer-
zo & la vigilancia de los aspectos ‘‘positivos, activos y productivos de la vida”,
tendrian relacion con la educacion y la seleccion de ocupaciones, lo que dividiria
alas personas provechosas delas quenolo son, y que se consideran “escoriadela
sociedad”’, 1a segunda, se dedicaria a aspectos “‘negativosdela vida’: los pobres,
viudas, huérfanos y ancianos; desempleados; apoyo financiero a quien lo necesi-
ta; salud publica; accidentes y calamidades. Por cuanto a las juntas para las
cosas, la primera se dedicaria a los asuntos concernientes a las mercancias y bienes
manufacturados; sefialando lo que fuera susceptible de producirse y ejerceria
el control delos mercados; 1a otra, administraria el dominio o territorio, tales como
la propiedad privada, legados, donaciones, control de ventas en subastas, reformas
de los derechos sefioriales, rios, caminos, edificios piblicos y bosques.*

Monarquie Aristodemocratique es unautopia, como muchas que le antece-
dieron, que fueron contemporaneas, o posteriores como las de Moro, Bacon,
Harrington y Campanella,’ pero también, como ellas, estd implicada en el cau-
dal teorico de su tiempo y es, como toda obra, un producto de su época, la cual
tiende arepresentar. Sobre este punto, Jesis Reves Heroles ha dicho con acierto
que la “concepcién utépica intenta cambiar siguiendo un arquetipo y la concep-
cién del Estado éptimo tiene un modelo, una guia, que quiere ser operante de
conformidad con lo dado. . .”” ““No es posible separar aquello a que se aspira
de lo que es necesario hacer para lograrlo.”¢

3 [bid.

4 Ibid.

5 Utopia, La nueva Atlantida, Oceana y La ciudad del Sol.
8 En busca de la razén de Estado, pags. 46, 48.
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Foucault considera que el ambiente tedrico en el cual se escribi6 esta obra
estaligado alos debates sobre larazéon de Estado y la organizacién administra-
tiva del mismo, toda vez que Turquet de Mayenne nos ilustra sobre tres puntos:

a) Aunque la policia es una de las cuatro ramas de la administracion del
Estado —justicia, guerra y hacienda— en realidad lo abarca todo: “‘se extiende
dentro de todas las condiciones de la gente, de todo lo que hacen o emprenden.
Su campo abarca la justicia, las finanzas y el ejército’”’, ha dicho el propio Ma-
yenne.’

b} ‘‘La policia incluye todo, pero desde un punto de vista extremadamente
particular. L.os hombres y las cosas son visualizados tanto como sus relaciones:
los hombres que coexisten en un territorio, sus relaciones con la propiedad, lo
que producen, lo que intercambian en el mercado. Considera ademas cémo vi-
ven; las enfermedades y accidentes que pueden sobrevenirles. Lo que busca vigi-
lar 1a policia es un hombre vivo, activo, productiveo. Turquet emplea una expre-
sién notable: el verdadero objeto de la policia es el hombre.”?

¢} Es una intervencion totalitaria del Estado en la vida del hombre, que
tiene dos finalidades: primero, se dirige hacia lo que produce la ciudad ““adorno,
forma y esplendor”. Este ultimo no es Unicamente un criterio estético, sino
igualmente politico: se refiere ala fuerza y vigor del Estado. Segundo, la policia
fomenta el trabajo, lag relaciones de intercambio y la ayuda mutua entre los
hombres. A esto Turquet llama *‘comunicacién’’ y ella ha de ser asegurada por
la policia, porque ello evita que la vida de los hombres sea pobre y precaria.

Foucault considera que la policia es una forma racional de la accién del
Estado que administra el poder politico sobre los hombres; agrega: ‘‘proporciona
a los hombres vida adicional y al Estado fuerza adicional, gracias al control
de la comunicacion, es decir, las actividades comunes como el trabajo, intercam-
bio y produccién’’; las ideas vertidas en este proyecto-utopia —lo que aspira
enrelacion con lo necesario para lograrlo— no es letra muerta, y como lo mencio-
na Foucault: en los siglos XV1I y XVIII se extendi6 a “‘politicas aplicadas” por
la via de la cameralistica y el mercantilismo, de un lado; y por la polizeiwissen-
chaft alemana (ciencia de la administracion ensefiada en Alemania), del otro.

3.2 DESARROLLO DE LA CIENCIA DE LA POLICIA

Primero un caso de politica aplicada. Durante el siglo xvIiI el jurista francés
Delamare emprendio la compilacién de las disposiciones legales del Reino de
Francia, trabajo que produjo su Compendium o Tratedo de Policia. El autor
de este compendio juridico sugiere que el término policia se refiere a la vigilancia
dentro del Estado de los siguientes aspectos: 1) religién; 2) moral; 3) salud;

7 Citado por Foucault. op. ¢it., pag. 8.
8 Foucault, op. cit.
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4) alimentacion; 5) caminos, carreteras y edificios; 6) seguridad publica; 7) artes-
¥ ciencias; 8) comercio; 9) fabricas; 10} servidumbre y trabajadores; 11} los po-
bres; de hecho, todo, como en el caso de Turquet. Foucault desprende del parale-
lismo de Delamare y Turquet, que ambos autores se refieren a una monarquia
absoluta consolidada frente al feudalismo, gracias al empleo de la fuerza arma-
da, el sistema judicial y el mecanismo fiscal; es decir, “éstos fueron los modos
mediante los que se manejé tradicionalmente el poder™.?

Bodino ya habia descrito la centralizacion del Estado absoluto y calificado
el papel de los comisarios de expropiadores del poder feudal. La ciencia de la
policia considera a una monarquia ya establecida y consolidada como el espacio
politico irrestricto en el que todas las barreras feudales han sido derribadas,
un espacio nuevo, una frontera a conquistar. Toca a la policia acrecentar ese
espacio nutriendo las fuerzas interiores del Estado, las que le dan el dominio
de la sociedad. Delamare acredita a la policia un amplio poder de vigilancia,
o mas bien de control, sobre una sociedad a la que la propia ciencia de la policia
juzgadebe ser administrada totalmente por el Estado; el autor del Compendium
dice: “‘la policia vigila todo lo pertinente para la felicidad del hombre”. . . ““la
policia vigila todo para regular la sociedad, (las relaciones sociales) ejercidas
entre los hombres™ ¢

Foucault extrapola el planteamiento de las once funciones de la policia
como un criterio no contemplativo, sino aplicado, orientado a reproducir las
fuerzas del Estado; en este sentido, la religion es una tarea de la vigilancia de
la policia, no como dogma, sino como condicién de la vida moral de los hombres;
la vigilancia de la salud y la alimentacién se relaciona con la preservacion de
la vida; al cuidar del comercio, manufacturas, trabajadores, pobres y el orden
publico, cuida entonces de la utilidad de la vida; cuando vigila el teatro, la litera-
tura y la diversion, su proposito son los placeres de la vida. *‘En suma, la vida
es el objeto de la policia: lo indispensable, lo util y lo superfluo. Que el pueblo
sobreviva, viva, e incluso haga mejor lo que hace: es lo que la policia tiene que
asegurar’ !

Por esto, Delamare declara que la policia tiene como propdsiteo al hombre
v su felicidad en este mundo, pero también del otro, por lo cual ahora debe cuidar
y alimentar su cuerpo, asi como incrementar sus satisfactores. La policia, pues,
serelaciona con todo aquello que deriva como beneficio de la vida en la sociedad.

Ahora veamos la version pedagoégica de la ciencia de la policia, que tuvo
su desarrollo en Alemania. Foucault nos dice que hay tres libros que, tiempo
después de su elaboracién, sirvieron como textos de ensefianza: Liber de politia
de Huhental; Precis for the police de Willebrandt; y Elements of police de Von
Justi. Analizaremos ahora los dos primeros, v posteriormente el otro.

9 Ibid, pag. 8.
10 Citado por Foucault, op. eit., pag. 8.
11 Foucault, op. cit., pag. 8.
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. No es mucho lo que puede agregarse a las contribuciones de Turquet y
Delamare en lo relativo al campo de accién de la policia, Huhental menciona
el nimero de los habitantes; la religion y la moral; salud; alimentos; seguridad
de personas y bienes, particularmente en lo relativo a catastrofes como incen-
dios e inundaciones; administracién de justicia; comodidad y placeres; luego,
dice Foucault, capitula materias inherentes a rios, bosques, minas, salinas y
vivienda; finalmente, la forma de acceder alas mercancias a través de la agricul-
tura, industria y comercio. Willebrandt, por su parte, mencionala moral, comer-
cio, oficios, salud, seguridad y construcciéon y planeacion urbana.

Turquet, Delamare, Huhental y Willebrandt, cuatro autores importantes
de la ciencia de la policia, coinciden plenamente en lo que es su esfera de accidén
dentro de la sociedad, cuyo nucleo financiero ha sido la cameralistica, de la que
nos hablan Mosher y Cimmino: ‘‘la cameralistica nace de las exigencias de la
monarquia absoluta, la cual estimularé la elaboracién de técnicas y de practicas
administrativas para la mejor marcha de los asuntos reales y para la conserva-
cién de su patrimonio’’.'? En un principio, sus estudiosos elaboraron un cuerpo
de instrucciones y normas exclusivamente administrativas, y luego construye-
ron sobre su base el contenido de una tecnologia especializada, la cameralistica,
a la que siempre relacionaban con el patrimonio regio. No fue sino hasta el siglo
XVIII que Von Justi la lleva a la Universidad y sostiene que no sélo es de utili-
dad para el soberano, sino que es igualmente 1til para el publico.

Segin los autores citados, la cameralistica tiene dos momentos histoéricos:
en el primero, sus técnicas serviran para incrementar el poderio del rey por la
via de la administracion del patrimenio estatal, lo que coincide con las ideas
de Turquet, Delamare, Huhental y Willebrandt; el segundo, en que su conoci-
miento acumulado serd el centro de las normas internas de la administracion
publica, sobre las que se fundamentara luego el derecho administrativo,'® Mos-
her y Cimmino agregan que, por tanto, hay una doble contribucién dela camera-
listica —o como decimos nosotros— la policia, a saber: sus aportes al derecho
administrativo, de un lado, y a la moderna ciencia de la administracién, por
el otro —la via no juridica—, la cual tiene su curso a través de la gran personali-
dad de Lorenzo Von Stein; de ahi, ambos infieren con certeza el desarrollo en
Alemania y Austria de una ciencia de la administracién en el siglo XI1X, cuyos
origenes se pueden encontrar en la cameralistica, ‘‘una segunda ciencia de la
administracion de contenido mas parecido al que se atribuye en los estudios
contemporéneos’’;!* es decir, una ciencia emparentada a la actual, aunque di-
ferente por ocurrir en época distinta, bajo otras condiciones, determinada por
otro modo de existir.

La médula de la policia como ciencia administrativa es el estudio de *‘la

12 Ciencia de la Administracion, pag. 33.
13 I'bid.
14 Ibid, pags. 35-36. Subrayado nuestro.
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actuacion practica de la idea fundamental del Estado™;'®* concepto de la mo-
derna ciencia de la administracién forjada en Alemania por Von Stein desde
la policia, pero por el camino trazado por Von Justi.

3.3 VON JUSTI

El mas relevante pensador de esta ciencia es Von Justi, no sélo por su calidad,
sino por ser el enlace entre la antigua ciencia —la policia— y 1a moderna —la
administracion—. Su libro Elements of police est4 formado y capitulade por
contenidos que varian de los textos precedentes, pero conservando la idea fun-
damental de la vida en la sociedad.

Comienza Foucault refiriéndose ala propiedad predial del Estado, es decir,
a su territorio, se interesa en la forma del asentamiento de la poblacién desde
un doble angulo, tanto de la oposicién campo-ciudad, como de quienes lo habitan
en sentido demografico: niimero, crecimiento, movilidad, mortalidad, migracién;
luego estudiala propiedad, en la que incluye mercancias, manufacturas, circula-
cién, crédito y moneda; y concluye abordando la conducta de los habitantes,
su moral, ocupaciones, honradez, et¢. Foucault opina que esta obra es mucho
mas avanzada en el concepto de policia que la de Delamare, y lo argumenta
basandose en dos puntos:

Primero: Sefiala que en Von Justi es més clara la paradoja fundamental
dela policia; la policia, expresa él, ‘‘es lo que capacita al Estado para incremen-
tar su poder y ejercer su fuerza al maximo. Por una parte, la policia tiene que
mantener felices a los ciudadanos, entendida la felicidad como supervivencia,
vida y vivir mejor. Define perfectamente lo que creo es el propésito del arte
moderno de gobernar, o racionalidad estatal: es decir, desarrollar los elementos
constitutivos de la vida de los individuos, de tal modo que su desarrollo nutra
a su vez el desarrollo de la fuerza del Estado’’;'® por la otra, Von Justi dis-
tingue entre esta funcién, a la que llama polize, policia, y die politik, 1a politi-
ca, ala que asigna una tarea fundamentalmente negativa. ‘‘Die politik consiste
béasicamente en lucha del Estado contra sus enemigos internos y externos. Poli-
zel, de cualquier modo, es una tarea positiva que nutre por igual la vida de los
ciudadanos y la fuerza del Estado.”"

Segundo: El énfasis de Justi sobre la poblacién. Durante el siglo XV1II
la poblacién era una materia de gran importancia que, ala sazén, se habia con-
vertido en objeto muy importante para la policia,

Dicho sea, antes de concluir esta parte, que no estd de mas comentar que
el término policia, tal como se usé antafio, debe ser reivindicado, lo mismo

15 Ibid, pag. 36.
16 Foucault, op. cit., pag. 9.
17 [bid.




34 LAS CIENCIAS DE LA ADMINISTRACION

que otro que le esta emparentado, a saber, ‘‘razon de Estado,”” y que sufrieron
un proceso de desgaste y un uso finalmente peyorativo. Los dos términos como
formas instrumentadas del ejercicio del poder estatal, y ala vez, comounaracio-
nalizacion de ese poder, nos son tiles no sélo para valorar una ciencia de la
administracion fenecida, pero que ha dejado huella; sino también parala ciencia
de la policia que ha vuelto a ser util para recordarnos las practicas racionales
del Estado. Recordemos, igualmente, que ‘la doctrina de la policia define la
naturaleza delos intereses en la actividad racional de Estado; define la naturale-
za de los propésitos que persigue, la forma general de los instrumentos involu-
crados’ .

Es muy clara la filiacion absolutista de la ciencia de la policia, toda vez
que se tratadela ciencia de la administracidn del Estado absolutista; sin embar-
go, la muerte de la monarquia absolutista no implica la muerte de la ciencia
de la policia; pereceria como una disciplina relativa a esta monarquia absolutis-
ta, pero se transformaria en una ciencia del Estado liberal: la ciencia de la admi-
nistracién. Esto debe ser explicado.

El Estado moderno capitalista ha tenido un desarrollo histérico en el cual
las fuerzas internas que lo nutren han vivido diferentes relaciones, conforme
la aristocracia y la burguesia se disputaban la hegemonia; entre los siglos XvI
y XVIII era la primera la que imperaba sobre la segunda, por tanto, la ciencia
de la policia estuvo al servicio de un Estado, cuya forma, de acuerdo con esa
relacion de fuerzas, era absolutista; desde el siglo X1X el poder paso a la segun-
da, constituyéndose el Estado liberal, y entoncesla ciencia de la administracién
estuvo a su servicio. En este proceso historico, los aportes de la ciencia de la
policia fueron mantenidos en beneficio del nuevo Estado, conservandose lo 1til
y desechandose lo inservible. Como vimos, fue Von Justi quien lo inici6 en Ale-
mania permitiendo el paso de la ciencia de la policia a la ciencia de la admi-
nistracion de Von Stein entre el siglo xvIlI y el X1X, justo cuando Alemania
transcurrria de la monarquia débil, a una fuerte. Pero no fue en esa orilla del
Rhin, sino en la ribera opuesta, donde la conversiéon fue mas radical, desafiante
y completa, y correspondi6 a Bonnin hacerlo, creando una nueva ciencia de la
administracién en la cual fueron fundidos los viejos elementos de la cien-
cia dela policia con los nuevos de la ciencia de la administracion. E1 movimiento
se expandi6 a dos paises de fuerte tradicion administrativa, Italia y Espana;
de esta ultima paso a Meéxice y otros paises latinoamericanos.

La ciencia de la policia florecié también en Espaiia, como ocurrié en varios
paises de Europa. Sabemos ahora que el pensador més influyente fue Juan Enri-
que de Justi, —de quien hemos hablado— cuya obra fue traducida con el titulo
de Elementos generales de policia por Antonio Francisco Puig y Gelabert en
el afo 1784. Después aparecieron obras peninsulares sobre la ciencia de la poli-
cia: Toméas Valeriola, Idea general de la policia o Tratado de policia sacado de

I* [hid, pag. 6.
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los mejores autores (1798-1802); Valentin de Foronda, Cartas sobre la policia
{1801); y Luis Pereira, Ensayo de los elermentos del buen gobierno (1811).

[.a obra de Valeriola es sumamente importante, un tratado clasico de ia
ciencia de la policia, elaborado de manera fascicular en diez cuadernos que mar-
can su capitulado como sigue: 1) Idea general de la policia y la historia de la
policia; 2) Observancia de las leyes y tratado de la inoculacion; 3) Religion, igle-
sia, festividades y cementerios; 4) Observancia del tiempo de penitencia, dis-
pensas, peregrinaciones, cofradias, el lujo en general, en los vestidos, muebles,
equipajes y edificios, asi como espectaculos y policia de juegos; 5) Blasfemias
y juramentaos, salubridad general, policia de agua en relacién con la salud, poli-
cia de rios, pan, carniceria y pescaderias, y enfermedades contagiosas; 6} La
peste y la asfixia; 7) Granos, comercio de viveres e importancia de la policia;
8} Derecho de molinos y policia de los granos vy el pase en tiempos de escasez
v hambre; 9) Privacién de transporte de granos a paises extranjeros, cebada,
arroz, avena, etc., y 10) Venta de carnes y cuidado de la caceria.

La tradicion de esta ciencia es conservada fielmente por Valeriola, el conte-
nido de sulibro es una magnifica exposicion del programa de materias atendidas
por la policia para nutrir las fuerzas externas e internas del Estado, esto es,
las relativas a sus relaciones con la sociedad a la cual administra, como la domi-
na y dirige, y las que incumben a su propia conservacién.

i.a difusién de la ciencia de la policia en Francia contribuyé a crear las
condiciones intelectuales en las cuales se fundio el crisol de ideas de la nueva
ciencia de la administracion, y la Revolucion de 1789 por su parte, las condicio-
nes materiales de las que emergi6 un nuevo Estado, la Republica, todavia més
centralizada que el Ancién régime.

Ei Francia se diercn las condiciones materiales, intelectuales e histéricas
que engendraron la ciencia de la administraciéon. Contigua a Francia, Espaia
fue sacudida por los acontecimientos galos y, del mismo modo, por los progresos
cientificos. La nueva disciplina pasé a Espafia, ya inmersa en la tradicién inte-
lectual de la policia; v de la peninsula pasé a nuestro pais.
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La Revolucion Francesa es precisamente eso, una gran transformacion de la
sociedad francesa, caracterizada por la eliminacién del Antiguo Régimen y
la instauracion del Estado liberal. Empero, 12 Revolucion no liquida totalmente
al Estado absolutista, sino que conserva de él aquellos elementos constitutivos
del Estado moderno que seran utiles para su propia transformacion. Uno de
tales elementos, cuyo origen remoto lo encontramos en el Reino medieval cape-
to,! es desarrollado en plenitud por la monarquia absolutista: la centralizacion.
Esta es una de las caracteristicas peculiares de la repiblica parlamentaria y
de su administracién, que seran determinantes en la concepcién administrativa de
Bonnin. Es por ello que debemos introducirnoes primero a la institucion de la
centralizaci6n, tanto en la monarquia absoluta como durante la Primera Repi-
blica, para luego comprender con mayor exactitud la ciencia de la administra-
cion forjada por Carlos Juan Bonnin.

4.1 EL ANTIGUO REGIMEN Y LA REVOLUCION

Hay dos obras que captan con toda precision el proceso constructivo de la
centralizacién durante la monarquia absolutista y su legado a la Revolucion
Francesa; nos referimos al Antiguo Régimen vy la Revelucidn de Alexis de Toc-
queville, escrito en 1858, y Fl Dieciocho Brumario de Luis Bonaparte de Carlos

I Sobre esta monarquia medieval ver: Petit-Dutaillis, Le monarquia feudal en Francia y en Inglate-
rra {Siglos x al xi111}. Hay una versién fragmentada de esta obra en la RAP nims. 47-48.
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Marx, escrito en 1852, En ambas obras, contemporaneas, nos apoyaremos para
explicar el transito de la centralizacion politica y administrativa del Antiguo
Régimen a la Primera Reptblica.

Tocqueville comienza su obra aclarando que no se trata de una historia
de la Revolucién, sino un estudio sobre la Revolucién. “En 1789 los franceses
llevaron a cabo el mayor esfuerzo que jamés haya realizado pueblo alguno con
el fin de cortar en dos, por asi decirlo, su propio destino, y de separar por medio
de un abismo lo que habian sido hasta entonces de lo que querian ser en el futuro.
Con esta finalidad, adeptaron todo género de precauciones para no incorporar
nada del pasado a lo que debia ser su nueva condicién, y se impusieron toda
clase de esfuerzos para moldearse de otra manera que sus padres; no descuida-
ron nada para hacerse totalmente irreconocibles.

“Por mi parte, siempre he pensado que en esta singular empresa obtuvie-
ron mucho menos éxito de lo que se ha creido en el exterior, y mucho menos,
desde luego, de lo que ellos mismos creyeron. Estaba convencido de que, sin
darse cuenta, heredaron del antiguo régimen la mayor parte de los sentimien-
tos, de las costumbres e incluso de las ideas con ayuda de las cuales realizaron
la Revolucién que lo destruyo, y creian asimismo que, involuntariamente, se
sirvieron de las ruinas de dicho régimen para construir el edificio de la nueva
sociedad; de modo que para comprender bien tanto la Revolucién como su obra,
habia que olvidarse, por un momento, de la Francia que tenemos ante nosotros
y acudir a interrogar dentro de su tumba a la Francia que ya no existe. Esto
es lo que he intentado hacer aqui, pero me ha costado mas trabajo el conse-
guirlo que lo que nunca hubiera podido imaginar.”™

El mencionado autor emprende el estudio de la Revolucién Francesa y de
su precedente, la monarquia absoluta, siguiendo un espiritu y método diferente
alos antes habidos. No sélo estudia la literatura mas prestigiada, sinolos *‘Cua-
dernos’' redactados durante 1789 que encierran las peticiones y quejas dirigidas
al soberano, especialmente las hechas por los tres estados (nobleza, clero y esta-
do llano} a Luis XVI. Los cuadernos, dice Tocqueville, comprenden volumino-
sos legajos manuscritos que sirven de testamento de la vieja sociedad para la
nueva, asi como valiosa informacion para el estudio de las instituciones fran-
cesas. Dentro del estudio de Tocqueville —una de las grandes investigaciones
aplicadas de ciencia de la administracion de todos los tiempos— el centro de
la indagacién es la administracion publica: “‘En los paises en los que la adminis-
tracién publica ha llegado a organizarse eficientemente, surgen pocas ideas,
deseos y pesares, se encuentran pocos intereses y pasiones que no lleguen tarde
o temprano a manifestarse sin disfraz ante ella. Al visitar sus archivos no sola-
mente se adquiere una nocién exactisima de sus procedimientos, sino que el
pais entero serevelaen ellos. Hoy dia, un extranjero a cuya disposicion se pusie-
ran todas las correspondencias confidenciales que llenan los cartapacios del Mi-

2 Kl antiguo régimen y la revolucidn, pags. 13-14.
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nisterio del Interior y de las prefecturas, pronto sabria més de nosotros que
nosotros mismos. En el siglo Xv1II, la administracién publica estaba ya, como
se podra ver leyendo este libro, muy centralizada y era muy poderosa y prodigio-
samente activa. Siempre sele vefa atareada en ayudar, en prohibir o en permitir.
Tenia mucho que prometer y mucho que dar. Influia ya de mil maneras, no sola-
mente en la marcha general de los asuntos, sino también en la suerte de las
familias y en la vida privada de cada individuo. Ademas, no daba publicidad
a sus gestiones, lo que hacia que no se temiera acudir a ella para exponer incluso
las mas secretas lacras. He pasado mucho tiempo estudiando lo que de ella nos
queda, tanto en Paris como en las diversas provincias.’”

El Antiguo Régimen y la Revolucion es sin duda uno de los valiosos testi-
monios de la Revolucion Francesa; pero es, igualmente, una de las investigacio-
nes administrativas més relevantes de cuantas se hayan escrito en todos los
tiempos. Se trata de un notable memorial politico del desarrollo de la adminis-
traciébn més avanzada de entonces, la francesa, ademéas de una pesquisa docu-
mental que sirve de valioso ejemplo para los estudiosos de la disciplina; es, en
nuestra opinion, la fotografia administrativa mas fidedigna de la sociedad fran-
cesa y el mejor ejemplo de la administracion tratada como un dignisimo objeto
de estudio.

Y fue gracias a la acuciosa investigacién de los archivos administrativos
de la vieja Francia, a la que Tocqueville debe el haber determinado que muchos
rasgos presentes tuvieron, efectivamente, su origen en el pasado; que sentimien-
tos, ideas y costumbres vividas en la Republica ya estaban latentes durante
la monarqufa. “Por todas partes encontraba las raices de la sociedad actual
profundamente implantadas en aquel viejo suelo.” De aqui que el autor sugiera
que la Revolucién tuvo dos fases: la primera de las cuales se caracterizé por
elintento de abolir todo el pasado; en tanto que en la segunda se trat6é de retomar
parte de lo que habia sido abandonado, comoes el caso de ciertasleyes y costum-
bres politicas que, desaparecidas en 1789, reaparecerian poco después.

4.1.1 El carécter de la Revolucion

Al autor llama fuertemente la atencion el hecho de que la Revolucién, que ya
amenazaba a toda Europa, se iniciara en Francia antes que en otro pais, y el
que ella misma aboliera tan cabalmente la sociedad absolutista en la cual se
engendrd. Del andlisis de estos acontecimientos Tocqueville considera que
se desprenden tres verdades que juzga muy claras: la primera, nos dice, consiste
en una fuerza aminorable y atemperable, pero que no se puede abolir, y es la
tendencia gradual con que fue eliminada la aristocracia; la segunda, que aque-
llas sociedades en las cuales no existe la aristocracia son las que mas dificilmen-

3 Ibid, pags. 15-16.
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te pueden evitar el desarrollo del absolutismo en su seno; y tercera, que en ellas
es en las cuales el despotismo tiene su forma mas viciosa y negativa.

En estas sociedades, narra Tocqueville, los hombres est4n menos integra-
dos en agrupaciones de casta o corporacién, y por tanto son mas propensos
al individualismo que las caracteriza, ‘'El despotismo, lejos de luchar contra
esta tendencia, la hace mas irresistible, porque quita a los ciudadanos toda pa-
sién comiin, toda exigencia mutua, toda necesidad de entenderse, toda ocasién
de obrar en consuno; por asi decir, los empareda en la vida privada’.? Estos
individuos, que tienden a ponerse al margen por si mismos, son aislados aun
mas por el absolutismo y si *'sentian ya frialdad los unos por los otros, el despo-
tismo los congela”. Surge entonces, prosigue Tocqueville, un afan irrefrenable
de enriquecerse, la mania por los negocios y el amor por el lucro, lo mismo que
el apego al bienestar y el disfrute de los bienes materiales. Se trata de una socie-
dad arrojada por el Estado absolutista a sus propias contradicciones individua-
listas, que ella no puede conjurar, y que la sitiian en el desamparo y la impotencia.

Como bien lo sustenta Carlos Marx cuando estudia la sociedad francesa
de mediados del siglo XIX, este proceso titanico de centralizacion de la vida
nacional en el Estado, comenzado por el Antiguo Régimen, estuvo desde entonces
entreverado con el destino del pais. “Se comprende inmediatamente que en un
pais como Francia, donde el poder ejecutivo dispone de un ejército de funciona-
rios de més de medio millén de individuos y tiene por tanto constantemente
bajo su dependencia mas incondicional a una masa inmensa de intereses y exis-
tencias, donde el Estado tiene atada, fiscalizada, regulada, vigilada y tutelada
ala sociedad civil, desde sus manifestaciones méas amplias de vida hasta sus vi-
braciones mas insignificantes, desde sus modalidades més generales de existen-
cia hasta la existencia privada de los individuos, donde este cuerpo parasitario
adquiere, por medio de una centralizacién extraordinaria, una ubicuidad, una
omnisciencia, una capacidad acelerada de movimientos y una elasticidad, que
solo encuentran correspondencia en la dependencia desamparada, en el caracter
cadticamente informe del auténtico cuerpo social. ..'™

La alternativa esla sociedad libre y democratica, porque ella puede descon-
gelar las relaciones, vincular en lo comin a los hombres y reanimar la vida pro-
ductiva y social en la cual desarrollar sus potencialidades. Esta es la sociedad
que, resefiada tan vivamente por Tocqueville, dara continente ala investigacion
de la forma de administracién correspondiente, tal como lo concibe este autor,
y antes que él, define y explica Bonnin.

Tocqueville considera que de la Revolucién, pese a los grandes aportes
de aquéllos que la han estudiado, todavia se conservan lagunas de interpreta-
cién, tales como aquella tesis que sostiene que se enfild al ataque de la religion
y la vulneracion del peder politico. Sus fines, glosados en la obra que analiza-

-4 Ibid, pag. 20.
5 Kl dieciocho brumario de Luis Bonaparte, pag. 288,
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mos, iban dirigidos més bien a la igualdad natural de los hombres, la abolicién
de los privilegios de casta, clase y profesion, la lucha por la soberania popular,
la uniformidad de las leyes y otras mas. Asimismo, existe la idea equivoca de
que la Revolucion queria eliminar todas las instituciones de la sociedad, abolir
toda forma de gobierno y acabar con todo tipo de orden, es decir, que era an4r-
quica; en los Cuadernos antes mencionados, Tocqueville encontré una carta se-
creta de Mirabeu a Luis XVI en la cual sefiala que la Revoluciéon quiere abolir
castas y privilegios, pero no la sociedad francesa, a la que sélo desea uniformar
en ciudadanos iguales; y agrega:

*Como la Revolucién francesa no tuvo solamente por objeto cambiar un
gobierno antiguo, sino abolir la forma antigua de sociedad, tuvo que atacar
al mismo tiempo a todos los poderes establecidos, aniquilar todas las in-
fluencias conocidas, borrar las tradiciones, renovar las costumbres y la
moral, y en cierto modo vaciar el espiritu humano de todas las ideas sobre
las cuales se habian basado hasta entonces el respeto y la obediencia. De
aqui su caracter tan singularmente andrquico. . . Pero apartad estos es-
combros: podréis percibir un poder central inmenso que atrajo hacia si
y engullé en suunidad tedas las parcelas de autoridad e influencia anterior-
mente dispersas entre una multitud de poderes secundarios, de 6rdenes, de
clases, de profesiones, de familias, de individuos, como diseminadas por
todo el cuerpo social. Nunca se habia visto en el mundo un poder semejante
desde la caida del Imperio romano. La Revolucién creé este poder nuevo, o
mejor dicho, este poder surgi6 espontaneamente de las ruinas que la Revolu-
cién habia ocasionado. Los gobiernos que ésta fundé son mas vulnerables, es
cierto, pero cien veces mas poderosos que ninguno de los que destruyera.”
/

4.1.2 La abolicién del feudalismo

Tocqueville estudia profundamente las instituciones feudales y absolutistas de
Europay en todas ellas encuentra que el organismo medieval sufre una descom-
posicién en todas las monarquias europeas en las cuales ha perdido el poder,
y sus privilegios estan siendo abolidos. Durante el absolutismo la realeza ya
no tiene nada en comun con la aristocracia medieval, dice el autor, ni por su
poder ni por sus privilegios. ‘‘Es la administracion del Estado, que se extiende
por todas partes sobre las ruinas de los poderes locales; es la jerarquia de los
funcionarios, que desplaza cada vez mas al gobierno de los nobles.’”” Hasta
aqui, dice al concluir el iltimo capitulo del Libro Primero del Antiguo régimen
y la revolucidn, no se ha dicho sino aquello que sirve de prolegémeno al estudio
del objeto en si de la Revolucion, entrando enseguida a tratar la materia.

6 Tocqueville, op. cit., pag. 34.
7 Ibid, pag. 45.
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Nosexplica quela Revolucion, contralasideas tradicionales, no tuvo como
origen las creencias religiosas, sino que fue una Revolucion social y politica;
gque “no tendié en absoluto a perpetuar el desorden, a estabilizarlo en cierto
modo, a metodizar la anarquia, como decia uno de sus principales adversarios,
sino més bien, a acrecentar el poder y los derechos de la autoridad publica”.?
Tampoco tuvo por objeto contener el progreso social, ni alterar la esencia de
las leyes humanas de Occidente, sino ‘‘que esta Revolucién no tuvo por objeto
maés que abolir las instituciones politicas que, durante varios siglos, habian rei-
nado sin competencia en la mayor parte de los pueblos europeos, y que se desig-
nan de ordinario bajo el nombre de instituciones feudales, para sustituirlas por
un orden social y politico mas uniforme y mas sencillo, que tenia por base la
igualdad de condiciones”.* Esta clara explicacién de Tocqueville sobre el pa-
pel disolvente de la Revolucion con respecto de las instituciones feudales, habla
por si de una diferencia fundamental entre la ciencia de la policia y la ciencia
de la administracién; a saber; que la primera, aunque propia del Estado absolu-
tista, tolerala coexistencia con el feudalismo; en tanto que la segunda, supone su
completa eliminacién. La ciencia de la administracién nace una vez que su materia,
la administracién publica, se ha desembarazado de toda reliquia medieval. Y
sin embargo, Tocqueville aclara que la Revolucién, aunque radical, hizo menos
innovaciones de las que se piensan, planteamiento que trataremos a continuacion.

Ya se ha dicho que en toda Europa las instituciones feudales se encontra-
ban en decadencia, pero debemos de agregar que en diferentes grados de deca-
dencia, de modo que esas instituciones eran més sélidas en otros paises que
en Francia —Inglaterray Alemania-- y que en estos dos paises, como lo sostiene
Tocqueville, sus poderes.y privilegios eran mas molestos; de aqui la paradoja
de que fuera Francia, lugar donde susrigores se sentian menos, en donde surgie-
rauna Revolucion que los aboliera por completo. Todavia a fines del siglo xv111,
en Alemania no habia sido eliminada la servidumbre, estando la poblacién ads-
crita a la gleba como en los tiempos medievales. Comenta Tocqueville que el
campesino estaba atado a la tierra y no podia desplazarse dentro del territo-
rio alemén con libertad; estaba, pues, sometido a la justicia sefiorial, no habia
movilidad social vertical u horizontal (cambiar de posicién, profesién u ocupa-
¢i6én), ni tampoco podia contraer nupcias sin la aprobacién de su seilor, Asi-
mismo, estaba obligado a trabajar varios afios en el servicio doméstico y aun
se conservaba casi integramente la corvee o prestacién gratuita de trabajo du-
rante tiempo determinado; ademas, los campesinos servian al sefior como alba-
fiiles, carreteros, mandaderos y mensajeros. Sin embargo, y esto hay que pun-
tualizarlo, no se trata de una sociedad feudal, porque el campesino podia
convertirse en propietario y podia incluso vender con cierta libertad sus produc-
tos agricolas, aunque todo esto bajo la supervision sefiorial.

% Ibid, pag. 47.
¢ Ibid, pags. 47-48.




48 CONDICIONES HISTORICAS DEL NACIMIENTO DE LA ADMINISTRACION

El autor aclara que parte de la informacién vertida sobre Alemania proce-
de del Cédigo preparado por Federico ¢/ Grande, es decir, que se trata de datos
actualizados a su tiempo, y continua: nada de esto ocurria en Francia, donde
el campesino estaba desligado de toda dependencia sefiorial y se movia con ple-
nalibertad en territorio nacional, donde se habfa constituido en propietario agri-
cola, situacion, por tanto, producida durante el Antiguo Régimen, y no por
la Revolucién. Inclusive nos trasmite que cuando menos veinte afios antes de
que estallara la Revolucién, la tierra se estaba parcelando apresuradamente.
Durante la Primera Republica los revolucionarios pusieron a la venta las tierras
expropiadas al clero, pero éstas fueron vendidas a personas que ya eran antes
propietarias, segin pudo comprobarlo Tocqueville en su cuidadosa revision de
las actas de venta, lo cual ha demostrado que durante la Revolucion la tierra
tuvo menos divisiones que durante el final del absolutismo, o sea, que la tie-
rra estuvo mas concentrada durante la Republica que al final de la monarquia,
“La consecuencia de la Revolucién no fue dividir el suelo, sine liberarlo por el
momento. En efecto, todos estos pequefios propietarios sufrian mil trabas en
la explotacion de sus tierras y tenian que soportar muchas servidumbres, de
las cuales no era licito liberarse’.?® Si la eliminacién del feudalismo es una con-
dicién social, econémica y politica para la existencia de la administracién pu-
blica moderna, un elemento de esa liquidacién, es la abolicion de las cargas se-
fioriales sobre el campesinado, construyéndose por ende las bases para el sur-
gimiento de propietarios agricolas libres; en otras palabras, la uniformidad de
la propiedad de la tierra, repartida entre la masa de campesinos, es una conse-
cuencia de la uniformizacién de la administraciéon que actiia sobre ellos.

Durante la monarquia absoluta la administracién publica se encontraba
muy centralizada; las regiones del campo no eran la excepcion, especialmente
la administracién municipal. En el siglo XV1II la administracién parroquial no
estaba a cargo del sefior, sino de funcionarios piblicos ora nombrados por el
Intendente de la Provincia, ora por los propios campesinos, Estos oficiales esta-
tales asignaban las cargas tributarias, reparaban los edificios de las iglesias,
construian escuelas y presidian la asamblea local, asimismo, cuidaban del uso
delos bienes comunes y representaban a la colectividad en los pleitos judiciales.
El sefior se habia convertido en uno de los tantos habitantes de la localidad,
aunque se mantenia como el méas importante de la misma. Ocurria algo similar
en los cantones, esto es, circunscripciones judiciales a cargo de un juez de paz,
aunque “‘a decir verdad, desde hacia mucho tiempo los nobles franceses ya no
intervenian en la administracién publica mas que en un solo punto: la justicia”,
por lo que ain mantenian jueces que defendian sus casos; empero, tal situacién
obedecia mas —cuenta Tocqueville— a un interés por la renta que les produce,
que a un poder jurisdiccional efectivo. La uniformidad de la propiedad agraria
acompafi¢ entonces, como correlato, a la centralizacién administrativa que se

10 7hid, pag. 55.
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originéd en el campo llenando la laguna del poder dejado por los sefores. La ex-
propiacion administrativa sefiorial dio comienzo en el campo y ahi se inicié la
centralizacién administrativa monarquica, fluyendo del agro alas ciudades, prin-
cipalmente a la de Paris.

De igual manera, los privilegios feudales que pudieron sobrevivir a la mo-
narquia absoluta, y que permanecian aun en €l siglo Xv1Ii, fueron finalmente
reducidos a su minima expresién. Estos derechos son la prestaciéon sefiorial,
el derecho de peaje, derechos de ferias y mercados, derechos de casa, privilegios
exclusivos sobre palomares, monopolios de molinos y el laudemonio {derecho
cobrado por compra-venta de tierras en las propiedades sefioriales). Caso idénti-
co ocurria con los privilegios eclesiasticos, que acabaron por confundirse con
los feudales, pero ademas de tener los de los sefiores, gozaban de uno en particu-
lar: el diezmo. En toda Francia los restos caducos del feudalismo o habian pereci-
do o estaban totalmente disminuidos. Durante la monarquia absoluta, Francia
era ya un pais de propietarios agricolas individuales. “Tened a bien imaginar
al campesino francés del siglo X V111, o incluso al que conocéis actualmente, por-
que sigue siendo el mismo: su condicién ha cambiado, pero no su carécter™.!!
Elfeudalismo —agrega el autor— ha dejado de ser la principal institucién politi-
ca para convertirse en unainstitucion civil, delo que se deriva que habia perdido
el poder politico y el monopolio territorial, integrandose a la sociedad en igual-
dad de estatus con el campesinado, pero conservando el oropel de sus titulos
y pergaminos.

La exposicién precedente no quiere sino sefalar que en Francia, la Francia
de la que nos habla Tocqueville, existia una nacién unificada en la estructura
econdmica fundamental, el agro, y una centralizacion politica y administrativa
relativa a esa nacién, pero que la unidad civil de 1a nacién y el Estado politico
altamente centralizado de la Primera Reptblica no eran sino la consecuencia
de la eliminacién de las desigualdades, privilegios y poderes feudales debidos
ala obra de la monarquia absoluta. En Francia existieron las condiciones socia-
les, econémicas y politicas adecuadas para la creacion de un poderoso Estado
nacional, porque el feudalismo, ¢ mas bien, sus remanentes, habian sido elimina-
dos o reducidos a factores sin importancia politica.

4.2 LA CENTRALIZACION POLITICA Y ADMINISTRATIVA

El nucleo de la exposicion administrativa de Tocqueville se encuentra en el Li-
bro Segundo, especialmente los capitulos II-VI. “En cierta ocasién, en los tiem-
pos en que teniamos asambleas politicas, of decir a un orador al hablar de la
centralizacion administrativa: esa gran conquista de la Revolucidn que Europa
nos envidia. Admito que la centralizacion es una gran conquista y estoy de acuerdo

11 [bid, pag. 61,
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en que Europa nos la envidia, pero sostengo que no es en absoluto una conquista
de la Revolucion. Es, por el contrario, un producto del Antiguo Régimen, y afia-
diré también, gue era lo unico que podia acomodarse al nuevo Estado social
que esta Revolucion cred.”’'? A lo largo de su exposicién, el autor lo demuestra
en forma por demas contundente.

Segun lo explica, Francia estaba dividida regionaimente en dos tipos de
provincias, los paises de estados y los paises de eleccién: los primeros, explica,
estaban uniformados con todo el territorio, y en los segundoes, no existian de
hecho las elecciones, toda vez que eran el corazon y cuerpo entero de Francia.
Durante la monarquia absoluta se dio en Francia el fenémeno traslativo del
viejo orden administrativo feudal'? a la nueva organizacién administrativa mo-
narquica, de los cuales Tocqueville hace una comparacién magistral.'* Por cuan-
to al primero, el autor resefia que rige en ella la diversidad, la superposicién
y la desconexion en las leyes, las autoridades, los poderes y los funcionarios.
Muchos cargos habian sido comprados y se heredaban de generacion en genera-
cion, como derecho propio, las atribuciones no sélo se encimaban, sino que se
contraponian y dejaban lagunas de competencia; habia diferencias en los carac-
teres, en conceptos y en los nombres, aun cuando se trataba de la misma cosa
o de cuestion similar. Por ejemplo, comenta el autor con respecto a los munici-
pios: que sus titulares en algun lugar tomaban el nombre de consul en tanto
que en otros los de alcalde o sindico, a la vez que el origen del nombramiento
eraigualmente diverso: designacion de la comunidad, herencia o compra recien-
te. “Todo esto eran vestigios de los antiguos poderes, pero en medio de ellos
se habia ido estableciendo poco a poco algo comparablemente nuevo o transfor-
mado.’"'* Es decir, conforme la monarquia se fortalecia lo antiguo iba siendo
eliminado por lo nuevo, de modo que el viejo orden administrativo feudal era
reemplazado por la nueva administracion pablica, la cual es también resefiada
por Tocqueville.

4.2.1 Unidad y jerarquia

La nueva administracién es diametralmente opuesta a la anterior; se trata en
suma de aquello que inspiré en parte, el Compendio de los principios de adminis-
tracién de Bonnin, y que Tocqueville retrata con gran fidelidad, toda vez que
la caracteriza la unidad y jerarquia: “En el centro del reino y cerca del trono

12 Ibid, pag. 63. Este es el primer parrafo del Capitulo 2, que lleva un sugestivo titulo: ''La centrali-
zaci6bn administrativa es una institucién del antiguo régimen, ¥y no una obra de la Revolucion ni
del Imperio, como se ha dicho.

13 Ibid. pag. 64.

14 Bodino realiza también una exposicion magistral de este proceso: ver La formacion de la admi-
nistracion publica moderna. RAP nums. 41, 42, 43 y 44.

15 Tocqueville, op. cit., pag. 65.
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se habia formado un cuerpo administrativo de singular poderio, en el seno del
cual se concentraban todos los poderes de una manera nueva: el consejo del
rey. Su origen era antiguo, pero la mayor parte de sus funciones eran de fecha
reciente. Lo era todo a la vez: tribunal supremo de justicia, porque tenia el dere-
cho de casar las sentencias de todos los tribunales ordinarios; tribunal superior
administrativo, puesto que de él dependian en tltima instancia todas las juris-
dicciones especiales, Como consejo de gobierno ejercia ademaés, con el benepléaci-
to del rey, el poder legislativo, pues discutia y proponia la mayor parte de las
leyes y fijaba y repartia los impuestos. Como consejo superior de administra-
cion le correspondia establecer las normas generales que debian seguir los agentes
del gobierno”'.'¢ Kste poderoso organismo cupular de la administracion francesa
también decidia sobre todo asunto principal y supervisaba los secundarios:
“todo desembocabaen él y de él partia el movimiento que se comunicabaatodo’.

Los consejeros no eran de la nobleza, sino miembros de las clases medias
y bajas, asi como exintendentes y expertos en las artes de la administracion;
todos, sin excepcion, eran nombrados por el rey y tenia éste la potestad para
revocarlos en todo momento y lugar. Esta gran novedad habida en el absolutismo
—inconcebible en el Medioevo— tiene sus raices en las civilizaciones orientales
quela heredaron al Imperio romano, luego del cual, durante el feudalismo, guarda
una especie de latencia y reaparece durante la monarquia absolutista. Cabe men-
cionar que la administracién publica moderna tiene como supuesto la facultad
del Ejecutivo de nombrar y remover libremente a los titulares de los cargos
publicos del gobierno.

Comenta Tocqueville que del mismo modo como la administracion integral
del pais recaia en la autoridad unica del consejo real, asi sus parcelas dependian
de la autoridad indivisa del Intendente. A la cabeza de ese consejo —en la cual
confluian todos los asuntos de la gobernacion interior del reino— estaba el Con-
tralor General, hasta 1661 conocido como Superintendente, cargo abolido por
Luis X1V; correspondia asimismo al Contralor General la hacienda, el comercio
y las obras publicas. En las provincias fungia como titular el Intendente, como
va se dijo, un hombre de extracecion idéntica a los consejeros del rey, y general-
mente su nombramiento suponia el ejercicio de un cargo inferior en el propio
consejo, su cargo le conferia facultades paralelas de administracion y jurisdic-
cion; por otra parte, en cada cantén habia un Subdelegado, plebeyo casi siempre,
nombrado en forma directa por el Intendente.

No obstante, el Consejo del Rey, el Contralor General, los Intendentes
v los Subdelegados laberaban en la penumbra, casi en el anonimato, opacados
por el brillo de 1a nobleza. “Estos funcionarios tan poderosos estaban, sin em-
bargo, eclipsados por los restos de la antigua aristocracia feudal y como perdi-
dos en medio del esplendor que ésta irradiaba todavia; esto es lo que hace que,
incluso en su misma época, pasaran casi desapercibidos, aunque ya estuvieran
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presentes en todas partes.”’'” Comenta Tocqueville que la nobleza, dirigente
del ejército y la marina, se sentiria ofendida si a alguno de sus miembros se
le hubiera sugerido el cargo de intendente, toda vez que a esta posicién se le
juzgaba como intrusién. “Y sin embargo, estos hombres gobernaban a Fran-
cia.” La administracién absolutista estaba ya en manos de hombres comunes
del estado llano, de burgueses, antes que estos hombres crearan la ciencia de
la administracién. No debe extrafiarnos que los miembros del estado llano, que
gobernaron Francia durante la Revolucién, fueran los creadores de la disciplina
habiendo sido los poseedores del organismo ya desde las postrimerias del Anti-
guo Régimen.

Francia tenia un sistema mixto de administracién tributaria: por arriendo,
cuya competencia era del Consejo, y mediante recaudacién directa de tres ingre-
sos por via de funcionarios estatales: talla (impuesto individual sobre los campe-
sinos cobrado por parroquia, pero dividido por cabeza), captacién (producto paga-
do por cabeza) y vigésimo {cobro de la vigésima parte de las rentas de los bienes
raices). También la administracion central se encargaba del reclutamiento para
el ejércitoy las obras piblicas, tales como caminos y puentes, cuya administracién
estaba a cargo del Intendente, aunque el organismo responsable técnicamente
de éstos era el Cuerpo de Puentes y Calzadas. Tocaba a la administracién publica
la policia urbana y rural, la atencién de vagabundos y mendigos, la ayuda & las
parroquias, el suministro de granos en épocas de escasez, establecimientos de
talleres de caridad para menesterosos y otras tareas similares o diversas. “El gobier-
no central no se limitaba a socorrer a los campesinos en sus miserias; pretendia
también ensefiarles el arte de enriquecerse, ayud4ndolos e incluso obligandolos a
ello, si era necesario.”’® A este proposito, contintia el autor, en ocasiones los in-
tendentes y subdelegados repartian cartillas de agricultura, fundaban sociedades
agricolas, prometian primas y mantenian viveros; pero, juzga Tocqueville, “mas
eficaz parece que hubiera sido aliviar el peso y disminuir la desigualdad de las car-
gas que pesaban por entonces sobre la agricultura, pero por lo visto en esto nunca
se pensd.”’* Este pasaje, que rememora la ciencia de la policia, se extiende se-
fialando que la administraciéon piblica también obligaba alos trabajadores amejo-
rar sus métodos de labor, sobre todo artesanales, también nes inspira meditar
sobre el caracter contradictorio de la materia tenida como objeto de la accién
administrativa absolutista que --incapaz de obtener resultados positivos en el
fomento de las artes y manufacturas entre los ciudadanos, asi como en el mejora-
miento de los métodos de cultivo— supliera sus fallas por medio de organismos
y funciones tutelares empefiados en combatir el desempleo, la mendicidad y la
vagancia; no sélo el éxito, sino también el fracaso, fueron acicates poderosos para
incrementar el centralismo y la burocratizacién de la administracién absolutista.

17 Ibid, pags. 67-68.
18 Ibid, pag. 73.
19 Thid.
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4.2.2 La tutela administrativa

Asi como la centralizacién es una institucién nacida en el antiguo régimen, la
tutela administrativa —abordada en ¢l capitulo 3 del Libro Segundo— también
lo es. Comenta el autor que en Francia la libertad municipal sobrevivié al
feudalismo? y en tal condicién arrib6 a la época de la Revolucion, conservan-
do incluso una especie de autogobierno, pero con la transformacion importanti-
sima de que los cargos consejiles se habian convertido, desde 1692, en oficios®
negociables del rey con las personalidades del lugar.

Fue un acto negativo, porque cuando la compra-venta se aplica *'ala admi-
nistracién propiamente dicha, en la que se necesita sobre todo responsabilidad,
subordinacion y celo”, la misién no se cumple con la debida diligencia. Pero
la administracion real no actuaba asi de manera general, sobre todo en lo relati-
Vo a sus propios organismos centrales, y asi lo advierte Tocqueville: “‘el gobier-
no de la antigua monarquia no se engafiaba al respecto y tenia mucho cuidadoe
de no utilizar para si mismo el sistema que imponia a las ciudades, guardandose
muy bien de convertir en oficios las funciones de subdelegados e intendentes”.
Con el tiempo esta situacion degenert y las ciudades tuvieron dia a dia una
administracién mas ineficaz, hasta que el gobierno central la sometié gradual-
mente a su tutela, es decir, entraron al circuito de la centralizacién administrati-
va: “'las ciudades no podian ni establecer un arbitrio, ni cobrar una contribucion,
ni hipotecar, ni vender, ni pleitar, ni arrendar sus bienes, ni administrarlos, ni
emplear el excedente de susingresos, sin que interviniera un decreto del Consejo
basado en el informe del Intendente. Todas las obras pablicas se ejecutaban
sobre planos y segun presupuestos aprobados por decretos del Consejo, eran
adjudicadas ante los intendentes y subdelegados, y de ordinaric las dirigia el
ingeniero o el arquitecto del Estado. Todo esto sorprendera mucho a quienes
creen que lo que sucede en Francia actualmente es nuevo’’ %

En relacion a la correspondencia sostenida por los oficiales administrati-
vos ¥y los intendentes, por cuanto alos primeros juzga Tocqueville que “tienen
una idea adecuada de su propia insignificancia;” el autor sefiala al tenor de una
carta que cita: ‘‘es asi como la clase burguesa se prepara para el gobierno y
el pueblo para la libertad”. Seria equivocado pensar que la centralizacién sélo
eliminé la vieja sociedad feudal; también liquidé instituciones que antecedieron el
Medioevo, tales como los munieipios, y que se remontan a la republica roma-
na. Pero esta suerte no fue corrida Unicamente por instituciones del pasado,
sino también por otras que se estaban engendrando en el seno de la sociedad

20 7hid. Sobre este tema sugerimos la obra de Ch. Petit Dutaillis, Los municipios franceses. Carac-
teres ¥ evolucion desde los origenes hasta el siglo XVIII

1 El caracter del oficio como mercancia negociable, en cuyo sentido lo emplea Tocqueville, fue muy
bien tratado por Bodino, op. cit., en el Libro Tercero.

22 Tocqueville, op. cit., pag. 80.
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absolutista, es decir, las burguesas, nacidas del desarrollo de las ciudades fran-
cesas, y cuyos movimientos productivos, de no morir de inaccién, la administra-
cién terminaria con ellas por asfixia. Por ello, la Revolucién elimina el absolutis-
mo, gue era esa enorme masa de tentaculos que oprimian todo por igual, lo viejo
y lo nuevo, y conserva la centralizacién, que era orden, unidad y uniformidad.

La centralizacién administrativa, pues, es una institucién de la monarquia
absolutista que la Revolucion hereda y desarrolla, que este gran movimiento
social llega a perfeccionar.

ElConsejo Real, el Contralor General, los Intendentes Provinciales, todos
ellos gobiernan a Francia sin cuerpos intermediarios, de lo cual el autor se pre-
gunta: “;qué es todo esto, sino la centralizacion que conocemos? Sus formas
son menos acentuadas que hoy dia, sus tramites menos regulares, su existencia
mas confusa, pero es el mismo ente. Desde entonces, no se le ha podido afiadir
ni quitar nada; ha bastado con derribar todo lo que se elevaba en torno a ella
para que apareciese tal como ahora la vemos”.*! Las barreras las juzgamos re-
manentes feudales, y la obra de limpieza de la *‘basura medieval” como bien
la llamé Marx, fue obra de la Revolucion.

La sobrevivencia de la centralizacion, su transito del Antiguo Régimen
a la Revolucidén, siguid un proceso que Tocqueville juzga como paciente, habil
y oportuno, en &l cual no hubo violencias ni planes meditados e priori; simple-
mente la Republica se dej6 llevar por el instinto que conduce a todo gobierno
a dirigir los asuntos, concluye el autor, pero agrega: *‘si se me pregunta como
esta parcela del Antiguo Régimen pudo ser transportada en su totalidad a la
sociedad nueva e incorporarse a ésta, responderé, que si la centralizacion no
pereci6 en la Revolucién es porque ella misma fue el comienzo de esta Revolu-
cion y su signo; y anadiré, que cuando un pueblo destruye en su seno a la aristo-
cracia, corre a la centralizacién por propio impulso. Son necesarios entonces
menos esfuerzos para precipitarlo por esa pendiente que para detenerlo. En su
seno todos los poderes tienden naturalmente hacia la unificacion, y solo con
mucho arte se puede conseguir que permanezcan separados’.®

4.3 DE LA REVOLUCION ADMINISTRATIVA
A LA REVOLUCION POLITICA

Dentro del Libro Tercero hay un capitulo, el siete, harto significativo, y que
lleva atractivo titulo: De como una gran revolucion administrativa precedio a
la revolucidn politica v de las consecuencias que tuvo. Durante el Antiguo Régi-
men hubo una especie de proceso subterraneo que transformo las “leyes secun-
darias que regulaban la condicidon de las personas’ sin haber ocurrido todavia

2 Ibid.
2 Jbid, pag. 96.
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el cambio de gobierno, tal como sucedié con la eliminacion de las supervisiones
gremiales que vigilaban las relaciones obrero-patronales, eliminacién que con-
virtid estas relaciones en fragiles y precarias. Varias modificaciones ala organi-
zacién de la administracién judicial habian creado desconcierto en la sociedad
francesa, que se agudizo6 con la reforma administrativa de 1787, que creé una
Asamblea Provincial junto al Intendente de cada provincia. Comenta Tocquevi-
lle que entonces entraron en juego las costumbres, cuyo papel iba a ser determi-
nante para la abolicién de la monarquia absoluta.

Hasta fines del siglo XVIi1I el Estado dnicamente habia conocido 6rganos
unipersonales, jerarquicos y burocraticos; ahora la reforma creaba organismos
colegiados, de modo que en las provincias euya administracién se confiaba a
un funcionario, éste actuaba so6lo con participacién de si mismo, y donde tenian
una asamblea, el poder ejecutivo se ejercia colegiadamente por todos sus miem-
bros, o mediante comisiones temporales. “Como no se conocian mas que estas
dos maneras de actuar, cuando se abandoné launa, se adopté la otra. Es bastan-
te extrafio que, en el seno de una sociedad tan ilustrada y donde la administra-
cion publica desempefiaba desde hacia tiempo un papel tan importante, no se
hubiera pensado nunca en reunir los dos sistemas, y distinguir, sin separarlos,
el poder que debe ejecutar del que debe supervisar y prescribir. Esta idea, que
parece tan simple, no se les ocurrid, y no ha sido descubierta hasta el presente
siglo. Es, por asi decirlo, el inico gran descubrimiento en materia de administra-
cién piblica que hemos realizado.”'** Y es, parafraseando a Tocqueville, la base
fundamental sobre la cual descansa la moderna ciencia de la administracién
creada por Bonnin.

4.3.1 Las costumbres administrativas

Toda la autoridad antes dada al Intendente y sus subdelegados pasé a manos
de las asambleas provinciales, las cuales recogieron asimismo la tutela de las
ciudades. Pero el Intendente subsistio y esto, como lo observa Tocqueville, em-
brollé mas la cuestion, en tanto que al Subdelegado se le aparejo una Asamblea
Distrital. Siguié entonces una guerra sin cuartel, en la que la lahor de zapa de
los oficiales reales llevé la mejor parte.

La novedad de la funcién y la complejidad de la legislacion enredo a las
asambleas que cayeron en la impotencia, la administracion se detiene y la “vida
publica queda en suspenso. . ." ““Si se considera ahora el inmenso campo que
desde hacia mucho tiempo ocupaba en Francia la administracion publica, la
multitud de intereses cotidianos alos que afectaba, todo cuanto de ella dependia
o necesitaba de su concurso; si se piensa que los particulares contaban mas
con ella que consigo mismos para realizar sus propios negocios, favorecer sus

25 Ibid, pag. 250.
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industrias, asegurar su subsistencia, trazar y conservar los caminos, preservar
su tranquilidad y garantizar sus bienes, se tendra una idea del niimero infinito
de personas que se debieron de encontrar personalmente afectados por el mal
gue la administracién padecia.’’?

Ya vimos antes como la monarquia, que habia centralizado toda la vida
nacional en torno a la Corona, afectd con ello negativamente a la sociedad civil,
porque, aunque en forma no deliberada, 1a acostumbrd a no valerse por si misma.
La vida productiva de los franceses estaba tan vinculada a la administracién
en sumundo vital, que no habia actividad industrial, comercial, agricola o finan-
ciera que no estuviera concatenada a las acciones de la administracién; en Fran-
cia habiase dado el ejemplo mas tipico de la accién de la policia, tal como la
entendian sus idedlogos.

Lareforma administrativa de 1787 trajo, dice Tocqueville, novedad, oscu-
ridad y conflicto en las leyes secundarias, las que afectaban la vida cotidiana
de los franceses, sin que hasta el momento se hubieran tocado las leyes principa-
les relativas al gobierno. Y fueron esas leyes secundarias, por ejemplo las relati-
vas a la cobranza de impuestos en las parroquias donde privaban diferencias
de clase y estamento, las que crearon con sus fracasos un gran malestar. ‘‘Esta
renovacién repentina e inmensa de todas las reglas y de todos los usos adminis-
trativos que precedi6 entre nosotres a la revelucion politica, y de la que hoy
dia apenas se habla, era ya, sin embargo, una de las mayores perturbacicnes
que nunca se hayan dado en la historia de un pueblo. Esta primera revolucién
ejercié un influjo prodigioso en la segunda, e hizo de ésta un acontecimiento
diferente de todos los de la misma especie que hasta entonces habian tenido
lugar en el mundo y de los que después tendrian lugar.”%

Uno delos grandes méritos de Tocqueville, y por tanto una de sus mayores
contribuciones a la ciencia de la administracion, consiste en haber descubierto
y explicado el papel de lo que llama *'leyes secundarias’’, gue tienen un extraor-
dinario arraigo entre los funcionarios y los ciudadanos, que forman parte de
las costumbres, es decir, lo que denomina ‘“‘costumbres administrativas’’, tiem-
po después estudiadas por Max Weber.?® Segtin se aprecia de la exposicion de
Tocqueville, las actividades adminisfrativas, que estan regladas por una gran
variedad de normas secundarias que detallan sus operaciones mas precisas y
pormenorizadas, llegan a fundirse en costumbres rutinizadas que se incorporan
al mundo de los habitos sociales cuando se compenetran con las actividades
de los particulares, en todas sus modalidades y comprendiendo su gran varie-
dad. Entonces las actividades administrativas se convierten en instituciones
duraderas y permanentes gue cubren la existencia vital de los funcionarios y
los ciudadanos, cuyas contrapartes se complementan.

%6 [bid, pag. 252.
27 Ibid, pag. 256.
28 Ver Economiz y sociedad, tomo I pags. 171-180 y tomo Il pags. T16-752.




Centralizacién administrativa en el absolutismo 57

Las leyes administrativas son mas que simples normas de derecho; son
ya comportamiento adquirido, asimilado y a diario reproducido por administra-
dores y administrados. Cuando ocurre una modificacién de las leyes primarias
relativas alaforma de gobierno, sin tocarse las secundarias, esidea de Toequevi-
lle que la sociedad no se altera mayormente; caso contrario ocurre cuando las
ultimas son trastocadas: entonces si hay una convulsién social porque tal modi-
ficacion incide en los intereses vitales de toda la nacion, al afectar a cada uno
de sus individuos; pero cuando esto ocurre en un pais centralizado como Fran-
cia, la alteracion trae consecuencias convulsivas para el gobierno que asilo hace;
esto ocurrid en 1787 con la reforma, o “revolucion administrativa”, como la
llama Tocqueville, lo que provocé la revolucién politica.

Ocurrié de manera diversa en Inglaterra (1640-1660), dice el autor, donde
la primera revolucién transformé cabalmente la constitucién politica, pero no
las leyes secundarias ni los usos. Tanto la jurisdiccién como la administracion
siguieron bajo los mismos procedimientos, a grado tal que los jueces del Reino
hicieron sus dos recorridos anuales en plena guerra civil. ‘‘La revolucion se en-
contr6 circunscrita en sus afectos, y 1a sociedad inglesa, aunque profundamente
alterada en su cumbre, se mantuvo firme en su base.”’#

En Francia, una vez realizada la revolucién administrativa que precediéd
alarevolucién politica, y ya asentada la centralizacién heredada por el Antiguo
Régimen antes de la reforma de 1787, la administracién piblica quedo consoli-
dada. ‘‘Nosotros mismos hemos visto en Francia, desde 1789, varias revolucio-
nes que han cambiado de arriba a abajo la estructura del gobierno. La mayor
parte han sido muy bruscas y se han realizado por la fuerza, en abierta violacion
a las leyes existentes. Sin embargo, el desorden que han provocado nunca ha
sido ni prolongado ni general; apenas han sido padecidas por la mayor parte
de la nacidn, y a veces ni siquiera percibidas. Y es que, desde 1789, la constitu-
cién administrativa ha permanecido siempre de pie en medio de las ruinas de
las constituciones politicas.”° Los titulares del poder eran reemplazados, pero
la marcha diaria de los asuntos continuaba y cada individuo seguia implicado
en el tramite administrativo que, como ley secundaria, interesaba a su negocio
o asunto particular de su vida civil. En este nivel, el cuidado dependia de los
poderes secundarios y acudia siempre a los mismos funcionarios, que ya cono-
c¢ia, ¥ no cambiaban, ‘‘porque si bien en cada revolucién la administracién era
decapitada, su cuerpo quedaba intacto y vivo; las mismas funciones eran ejer-
cidas por los mismos funcionarios, quienes conservaban, a través de la diversi-
dad de las leyes, su mentalidad y experiencia. Juzgaban y administraban en
nombre del rey, a continuacién en el dela Republica, y luego en el del emperador.
Después, la fortuna hacia que su rueda diese de nuevo el mismo giro, y volvian
a administrar y juzgar en nombre del rey, de la Republica y del emperador,

29 Tocqueville, op. cit., pag. 256.
30 fhid.
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los mismos de siempre y del mismo modo. ;Qué les importaba a ellos el nom-
bre de su amo? Su oficic consistia en ser buenos jueces y buenos administrado-
res, mas que buenos ciudadanos. Una vez pasada la primera sacudida, era, por
tanto, como si nada se hubiese movido en el pais’’.*' Los planteamientos de
Tocqueville fueron confirmados por la historia inmediata y posterior de Fran-
cia, la cual fue vivida por nuestro autor y que correspondié a la época de publica-
cion del Antiguo régimen vy la revolucicon (1856). La centralizacién permitié el
transcurso de la administraciéon de la Monarquia a la Republica y de ésta al
Imperio, para luego hacerlo del Imperio a la Monarquia y de ésta a la Repu-
blica para luego ser transmitida al Imperio, en 1851, Marx observé muy bien
este proceso:

“Este poder ejecutivo, con su inmensa organizaciéon burocratica y
militar, con su compleja y artificiosa maquina de Estado, un ejército de
funcionarios que suma medio millén de hombres, junto a otro ejército
de medio millén de hombres, este espantoso organismo parasitario que
se ciiie como una red al cuerpo de la sociedad francesa y le tapona todos los
poros, surgié en la época de la monarquia absecluta, de la decadencia del
régimen feudal, que dicho ocrganismo contribuy6 a acelerar. Los privilegios
senoriales de los terratenientes y de las ciudades se convirtieron en otros
tantos atributos del poder del Estado, los dignatarios en funcionarios re-
tribuidos y el abigarrado mapa-muestrario de las soberanias medievales
en pugna en un plan reglamentado de un poder estatal cuya labor est4
dividida y centralizada como en una fabrica. La primera revolucion france-
sa, con su mision de romper todos los poderes particulares, locales, territo-
riales, municipales y provinciales para crear la unidad civil de la nacién,
tenia necesariamente que desarrollar lo que la monarquia absoluta habia
iniciado: la centralizacion; pero al mismo tiempo amplié el volumen, las
atribuciones y el niimero de servidores del poder del gobierno. Napoleén
perfecciono esta maquina del Estado. La Monarquia legitima y la Monar-
quia de julio, no anadieron nada mas que una mayor division del trabajo,
que crecia a medida que la divisién del trabajo dentro de la sociedad bur-
guesa creaba nuevos grupos de‘intereses, y por tanto un nuevo material
para la administracién del Estado. Cada interés comin se desglosaba in-
mediatamente de la sociedad, se contraponia a ésta como interés superior,
general, se sustraia a la propia actuacion de los individuos de la sociedad
y se convertia en objeto de la actividad del gobierno desde ¢l puente, la
casa-escuela y los bienes comunales de un municipio rural cualquiera, has-
ta los ferrocarriles, la riqueza nacional y las universidades de Francia. Fi-
nalmente, la Republica parlamentaria, en su lucha contra la Revolucién,
viose obligada a fortalecer, junto con las medidas represivas, los medios
yla centralizacién del poder del gobierno. Todas las revoluciones perfeccio-

31 Ibid, pag. 257.
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naban esta maquina, en vez de destrozarla. Los partidos que luchaban
alternativamente por la dominacion, consideraban la toma de posesion de
este inmenso edificio del Estado eomo el botin principal del vencedor.”**

4.3.2 Arraigo social de la accion administrativa

No conocemos ninguna obra, salvo la de Tocqueville, en la cual se encuentre
demostrado tan claramente el papel de la administracién como impulsora de
un cambio social como fue en la Revolucién Francesa, y en especial el arraigo
de las costumbres administrativas, las cuales, contra lo que pudiera pensarse,
no so6lo implicaron la existencia vital de los administradores, sino también la
de los administrados; y no sélo la existencia vital de la baja burocracia, sino
incluso delos altos funcionarios del Estado, por ejemplo, el Controlador General
que se interesaba hasta de los asuntos mas insignificantes del Reino. En esta
trama de relaciones entre la sociedad y la administracién estén intimamente
vinculados funcionarios y ciudadanos, de modo que la marcha de los asuntos
privados esta aunada a la marcha de los negocios piblicos y la lentitud o celeri-
dad de éstos determinan el desarrollo de los primeros. Era tan importante la
administracién publica en el Antiguo Régimen que, como consecuencia, se fue
desarrcllando dentro de su caparazdn un cuerpo material de poderosos burécra-
tas. “‘Los funcionarios administrativos, casi todos burgueses, constituian ya
una clase que tenia su espiritu peculiar, sus tradiciones, sus virtudes, su honor
y su orgullo propios. Era la aristocracia de la nueva sociedad, que ya estaba
formada y viva: s6lo esperaba que la Revolucién le hiciera un sitio.”'?

No sé6lola revolucién administrativa precedid ala revolucién politica, tam-
biénlas actividades de clase funcionarial. La administraciéon en su forma monar-
quica se habia convertido en un freno de la sociedad burguesa. *“Lo que ya carac-
terizaba a la administracién en Francia era el violento odio que le inspiraban
indistintamente todos aquéllos que, nobles o burgueses, querian ocuparse de
los asuntos publicos prescindiendo de ella. El més insignificante cuerpo inde-
pendiente que quisiera constituirse sin su concurso le producia terror; la mas
minima asociacion libre, cualquiera que fuese su objeto, le importunaba; no con-
sentia que subsistieran mas que aquéllas que ella habia formado a su arbitrio
¥ que precedia’

Francia entera estaba abrazada por la administracién publica; el ciudada-
no se sentia aprisionado por ella, para bien o para mal. Como lo refiere Tocquevi-
lle, los individuos atribuian al gobierno sus miserias, inclusive las inevitables;
““se le reprochaba hasta la intemperie de las estaciones’’. Como bien lo dice el

42 Marx, op. cit.. pags. 339-340.
43 Tocqueville, op. cit., pags. 99-100.
4 Ibid, pag. 100.
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autor, no hay que extranarse que la Primera Republica haya restablecido sin
problemasla centralizacién. Los hombres del 89, dice Tocqueville, construyeron
el edificio de la Reptblica a partir delos cimientos de la monarquia; como tampo-
co debemos extrafiarnos que el fendémeno de la centralizacion administrativa
fuera mas alla de la Revolucién, incluso perfeccionando la organizacion y funcio-
namiento de la administracion publica, y transformando ala sazon el papel po-
litico del funcionariado, que tendia a acrecentarse. En esto también hay un
extraordinario paralelo entre Tocqueville y Marx, sobre todo cuando éste afir-
ma: “‘pero bajo la monarquia absoluta, durante la primera revolucion, bajo Na-
poledn, la burocracia no era mas que el medio para preparar la dominacién de
la clase burguesa. Bajo la restauracion, bajo Luis Felipe, bajo la Republica par-
lamentaria, era el instrumento de la clase dominante, por mucho que ella aspira-
se también a su propio poder absoluto. Es bajo el segundo Bonaparte cuando
el Estado parece haber adquirido una completa autonomia. L.a maquina del Es-
tado se ha consolidado ya de tal modo frente a la sociedad burguesa’’.%

De cémo la Revolucidn surgio espontdneamente de todo lo anterior, bello
capitulo 8 del Tercer Libro, sintetiza el espiritu de la obra, sobre todo a través
de un pasaje que nos permitimos reproducir, y con él concluir el estudio de Toc-
queville: “El Antiguo Régimen habia incluido, en efecto, toda una serie de insti-
tuciones de corte moderno que, no siendo hostiles ala igualdad, podian facilmen-
te ocupar un lugar dentro de la nueva sociedad y que, sin embargo, ofrecian
al despotismo facilidades singulares. Se las busc6 en medio de las ruinas de
todas las demas y se las encontré. Estas instituciones habian hecho nacer en
otro tiempo habitos, pasiones e ideas que tendian a mantener a los hombres
divididos y obedientes; se las reavivo y se las alentd. Se rescaté ala centraliza-
cién de en medio de sus ruinas y se la restaurd; y como al mismo tiempo que
se le restauraba, todo lo que antafo podia limitarla habia quedado destruido,
de las mismas entrafias de una nacién que acababa de derribar a la realeza sur-
gi6 de repente un poder mas extenso, mas detallado y abscluto que el que nunca
ejerciera ninguno de nuestros reyes. La empresa parecié de una temeridad ex-
traordinaria y su éxito inaudito, porque no se pensaba mas que en lo que se
veia y se olvidaba lo que se habia visto. El dominador cayé, pero lo mas sustan-
cial de su obra permanecit en pie; su gobierno pereci6, pero su administracién
continuo6 viviendo, y cuantas veces han querido los hombres posteriormente
abolir el poder absoluto, se han limitado a poner la cateza de la libertad sobre
un cuerpo servil.”'%

45 Marx, ap. cit., pags. 339-340.
8 Tocgueville, op. cit., pag. 265.
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Tocqueville ha resefiado magistralmente laimagen de la administracion publica
absolutista y como los elementos fundamentales de la centralizacion fueron
reconstituidos por la Revolucién. El cémo fue la administracién pablica durante
la Revolucion Francesa es el objeto del capitulo que ahora iniciamos. Antes
debemos recordar al lector la dialéctica oficial-comisario establecida por Bodino
a fines del siglo xV1, tratado en la Primera Parte, y que se corrobora completa-
mente poco mas de dos siglos después con la aboliciéon del Antiguo Régimen
y el surgimiento de la Revoluciéon. En su transcurso, la Revolucién recurrié a
los comisarios primero para desplazar a los oficiales y luego eliminarlos; des-
pués, Napoleén y su Imperio recurrieron alos oficiales para eliminar a los comi-
sarios, ayudando con ello a sofocar la Revolucién.

Durante la etapa revolucionaria Francia fue gobernada por diferentes
grupos politicos colectivos: 1a Asamblea Constituyente, la Asamblea Legislati-
va, la Asamblea Nacional, el Comité de Salud Publica, el Directorio, hasta el
advenimiento del imperio napolednico. Vamos a resefiar la organizacion y el fun-
cionamiento administratives durante el gobierno de estos cuerpos colectivos.

5.1 DE LOS OFICIALES A LOS COMISARIOS

La Asamblea Constituyente, como después la Legislativa, estuvo preocupada
en los pormenores de una administracion caracterizada por el siguiente proceso:
Primero, una vez que el rey es obligado a compartir el poder con los cuerpos
parlamentarios, la administraciéon publica francesa combinala organizacion con-
vencional establecida de funcionarios asalariados profesionales, de un lado, y
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comisarios extraordinarios nombrados para atender asuntos delicados o urgen-
tes, del otro; evocamaos aqui la famosa distincion hecha por Bodino entre oficia-
les y comisarios. Por tanto, la caracteristica fundamental de la administracion
durante la etapa revolucionaria radica en la existencia de estos comisarios. Con-
viene, de entrada, distinguir tres tipos: a) comisarios monarquicos de los servi-
cios administrativos tales como los de Policia, Hacienda, Guerra y Contribucio-
nes, nombrados por los ministerios; b) comisarios de negocios, también llamados
‘‘comisarios de accion”’, que eran enviados por los ministerios para atender asun-
tos imperiosos, como la abolicion de las cargas feudales, la conduccién de las
elecciones de las nuevas autoridades locales, cuidando que no fueran elegidos
contrarrevolucionarios; ¢) los comisarios enviados en representacién del pue-
blo.! No podra entenderse la administracién francesa si antes no se ha com-
prendido la funcién de los comisarios. En segundo lugar, debemos mencionar
la etapa en la que los funcionarios tradicionales heredados del antiguo régimen,
v las funciones que realizan, son desplazados gradualmente por los comisarios
del pueblo. Tercero, la época en la cual prevalecen totalmente estos comisarios,
¥ cuarto, €] momento en que se reconstituye la centralizacién administrativa,
mediante la modalidad de una nueva organizacion administrativa permanente.

La Asamblea Constituyente (1789-1791) fue un organismo activo que soli-
cito al rey el envio constante de comisarios monarquicos para restablecer el
orden en las provincias, pero que ella misma instituyé sus propios comisarios
nombrados dentro de su membresia. Estos iltimos fungieron al principio sélo
enmaterias internas y financieras, pero, debido al intento de fuga del Rey ocurri-
do en junio de 1791, la “Asamblea Nacional ejercié una actividad administra-
tiva completamente independiente,”’? haciendo publico que en ausencia del
monarca sus decretos eran validos aun sin la autorizacién real. Aqui encontra-
mos la confirmaci6n de los planteamientos de Tocqueville en relacion al arraigo
e importancia de las costumbres administrativas. L.a Asamblea Nacional Cons-
tituyente actué de esta manera para impedir que el correo se detuviera, que
los habitantes salieran de la ciudad, que fueran cerradas las fronteras y se evita-
ra que la familia real sustrajera oro o municiones. Sometio a su autoridad al
comandante de las fuerzas parisinas, sell6 los ingresos al palacio real, envié
a tres comisarios, designados entre sus miembros, a cada uno de los departa-
mentos fronterizos para convenir con los funcionarios administrativos y milita-
res el restablecimiento del orden y hacer ejecutar sus disposiciones; inclusive
estos comisarios estaban facultados con poder discrecional para realizar sus
cometidos. La Asamblea Nacional Constituyente tuvo suficiente poder como
para ordenar a los ministros que despidieran a todos aquellos militares sos-
pechosos de atentar contira la Revolucién. Se tratd, en suma, de un gran mo-
vimiento en el cual la administracién pablica establecida fue subordinada a

! Schmitt, La dictadura, pag. 199.
2 Ibid, pag. 200.
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la administracién extraordinaria dependiente de la Asamblea Nacional Cons-
tituyente.

Perola Asamblea Constituyente funcion6 en un momento de cambios rapi-
dos, mas no tan profundos como ocurri6 con la Asamblea Legislativa (1791-20
de septiembre de 1792), 1a cual, mejor asentada, tuvo ocasion de practicar alte-
raciones significativas al orden social y a la organizacién administrativa. Con
el regreso del Rey, la Asamblea Legislativa también lo exhorto para enviar comi-
sarios para el restablecimiento del orden publico. Por ejemplo, los comisarios
enviados a las colonias lo eran por indicacién real, con el aval de la Asamblea
Legislativa para emplear la fuerza publica en caso necesario, a fin de celebrar
nuevas elecciones, ser informados con exactitud por los funcionarios estableci-
dos, incluso transportar a personas encontradas como culpables. *‘Pudieron sus-
pender con frecuencia asambleas y autoridades, y establecer autoridades judi-
ciales. A los comisarios encargados de la reorganizacién de la administracién
de distritos singulares les hacian rendir cuentas.”” Pero la Asamblea pudo nom-
brar por si misma comisarios a mediados de 1792 para aprovisionar el campa-
mento de Soissons; luego de que el poder ejecutivo -—el Rey— fue suspendido
en agosto de 1792, la Asamblea Legislativa asumi¢ més poderes, nombrando
a la saz6n cuatro comisarios para evaluar la gestion real hasta esa fecha, y des-
pués otros més para asistir a los ejércitos del norte, del centro y del Rhin, quie-
nes estaban capacitados para exigir la colaboracion de los funcionarios estable-
cidos. “‘Los cometidos y las facultades de estos comisarios se limitan de la manera
siguiente: en todas las partes donde lo consideren conveniente pueden convocar
alas autoridades administrativas para darles explicaciones y hacerles adoptar,
o adoptar por si mismos, todas las medidas que exigiesen el interés de la patria
y la tranquilidad publica. Tienen ademas el cometido de estimular y conseguir
la moral revolucionaria, mediante proclamaciones y declaraciones. Con el decre-
to del 16 de agosto de 1792 se sientan los cimientos para ejercicio futuro del
poder estatal mediante comisarios de la representacion popular.”* Fueron nom-
brados asimismo mas comisarios, tanto en materia civil come militar y, como
en casos anteriores, las autoridades establecidas debian auxiliarlos o ser susti-
tuidas por ellos en la realizacién de sus comisiones. La totalidad de los comisa-
rios investidos por la Asamblea Legislativa son distintes de los comisarios mo-
narquicos, porque en tanto los primeros estan amplia y extraordinariamente
facultados, los segundos acttian conforme al derecho establecido.

La Convenciéon Nacional instituida el 20 de septiembre de 1792, no sélo
ratificé en sus funciones a los comisarios de la Asamblea Legislativa sino que
nombrd otros muchos, sobre todo porque el pais se encontraba sumido en la
guerra civil y desde el exterior ejércitos extranjeros estaban por cruzar las fron-
teras francesas. ** Asi se formé todo un sistema de gobierno y de administracion

4 Ihid, pag. 202.
4 Ibid, pag. 203.
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comisariales, cuyo punto central lo constituia el Comitente y Poderdante, esto
es, la Convencion Nacional, siendo sus 6rganos miembros de la misma Conven-
cién Nacional.” Los comisarios preponderaban en el Estado francés; para marzo
de 1793 la Convencion Nacional envid a 82 de sus miembros hacia las provincias
para acelerar el reclutamiento de tropas, convirtiéndose éstos de comisarios
en comisarios de accién. Esta situacion se mantuvo hastala caida de Robespierre,
épocaen la cual la mitad de los miembros de la Convencion viajaban como comi-
sarios; sin embargo no fuercn éstos los Unicos comisarios, ya que junto a ellos
aparecieron otros con comisiones muy precisas y poderes especiales. Este sistema
estaba muy perfeccionado, ya que los comisarios se agrupaban en ‘‘diputaciones”
de tres a nueve miembros o méas, nos dice Karl Schmitt, e incluso podian subdivi-
dirse, pero s6lo podian actuar en forma independiente de dos en dos. Schmitt
sefiala que incluse usaban ropas que asemejaban una especie de uniforme.

Las facultades iniciales de los comisarios eran de vigilancia y control, pero
pronto fueron sustituyendo de manera sistematica a las autoridades constitui-
das. En el primer momento sus facultades de inspeccion y control derivaban
de reportes dirigidos a la Convencién o a su Comité de Defensa General, infor-
mes relativos a la situacién general del pais. Pero después realizaron una gra-
dual expropiacion de cargos publicos en manos de aristocratas y contrarrevolu-
cionarios, poniendo en su lugar a republicanos convencidos; pero su actividad
fue aun mas radical: reorganizaciéon de la administracién piblica, la division
en Departamentos y Distritos, la ejecucién inmediata de leyes, el apoyo oportu-
no al ejército, lucha contra la contrarrevolucién y combate al acaparamiento
de viveres; lo mismo que restablecimiento del orden puiblico, aseguramiento del
libre tiafico de cereales y reapertura de los centros de trabajo. De esta manera,
las atribuciones comisariales siguieron este proceso: vigilancia y control; ins-
peccion; intervencion en los nombramientos de cargos; destituciones y nuevos
nombramientos. En suma, los comisarios del pueblo se habian apoderado de
la administracién.

“'Todas estas facultades se basaban en una transferencia del poder ejecuti-
vo a los comisarios, de donde se sigue que en un principio no debian efec-
tuar, por encima de las prescripciones legales, indudablemente muy am-
plias, ninguna otrainjerencia en la libertad personal, la propiedad olavida
de las personas privadas que aquéllas a que estaban autorizadas a efectuar
las autoridades en cuyo lugar actuaban o a quienes requerian para ello.””*

Pero su esfera de accion fue mas amplia porque de hecho tenian facultades
ilimitadas, dado que la convencién detentaba la soberania y sus comisarios eran
dotados de plenos poderes para realizar todas aquellas medidas necesarias para
garantizar la seguridad, la tranquilidad y el orden pablices, como lo sugiere
Schmitt, toda vez que las circunstancias asi lo exigian.

5 Ibid, pag. 208.
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5.2 DE LOS COMISARIOS A LOS OFICIALES

Con el establecimiento del Comité de Salud Publica, la organizacién comisarial
fue alterada, en adelante los comisarios serian controlados centralmente y con
mayor rigor, ya que este Comité menos numeroso que la Convencion Nacional
podia actuar méas en concierto. Se llegd incluso al hecho de que el Comité de
Salud Publica nombrara comisarios especiales para vigilar a los comisarios. “Con
ello se redujo la libertad de movimientos de estos comisarios en interés de una
centralizacién rigurosa. Sin embargo, mediante la legislacién de la Revolucion
v la completa eliminacion de todos los derechos y libertades ciudadanos, fue
ampliandose de una manera ilimitada el poder del comisario en casos singulares,
tanto frente a las autoridades como frente a los ciudadancs. La extension del
poder hacia afuera y la dependencia mas estricta hacia adentro también eran
aqui concordantes.”’® En otras palabras, se habia dado un doble proceso de cen-
tralizacién: de la sociedad al Estado y del Estado ala administracién comisarial
por la via del Comité de Salud Publica, lograndose desde ese momento eliminar
la antigna administracion estatal y crear otra con sentido revolucionario, pero
recuperandose en este movimiento la centralizacion del Estado absolutista. Esto
provoco algo mas: en Francia fueron anulados los elementos conservadores que
dominaban la administracién local y provincial, lo mismo que el vigoroso movi-
miento federalista, produciéndose entonces el hecho de que Francia quedara
convertida en un pais unitario e indiviso, altamente centralizado, cuyo proceso
es magistralmente explicado por Tocqueville,

La organizacion administrativa creada por el Comité estaba encabezada
por él mismo. Sus funciones eran de inspeccion, ya que se le remitian todos
los informes y era el Comité el que aprobaba los programas de trabajo. En cada
distrito se integrd una comisién central integrada por politicos leales al Comité
y result6 tan exitosa esta forma de organizacién que anulé todo intento de repre-
sentacién local de los organismos politicos centrales de la Repablica. Toda la
administracién establecida quedé sometida al Comité y sus comisarios. La dic-
tadura soberana de la Convencién Nacional estaba fuertemente apoyadaen la
dictadura comisarial, y segin la expresion de Schmitt, ‘el resultado fue no sélo
la eliminacién de todos los obstaculos politicos en el interior, sino también la
formacion de un aparato de gobierno dominado desde el centro, en el cual ningu-
na autonomia intermedia detenia el impulso que partia del centro”. Hacia la
época del Comité de Salud Pitblica, Francia estaba tan centralizada como duran-
te el absolutismo.

Ladoble centralizacién, de la sociedad al comisario y del comisario al Comi-
té de Salud Publica, se transformd en una centralizacion mas acusada en el pro-
pio Comité cuando se logr6 que el primero se sujetara estrictamente a un manda-
to imperativo en el que se resefiaban las instrucciones del Comité, Como esta

6 [bid, pag. 208.
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centralizacion trajo con ellala regularizacion de la vida administrativa, el comi-
sario dejo de ser tan 1til como antafio; ahora se requeria una accion regular
y regulada, implicada otra vez en un caracter general, ya que como lo menciona
Schmitt, las convulsiones politicas habian sido eliminadas y las relaciones con
los Estados extranjeros normalizadas. ' Ademas, el representante —comisario—
resultaba con frecuencia demasiado independiente, ya que se consideraba como
colega de las personas que dirigian el centro y era tan representante del pueblo
como ellas.”’’

Lo que ocurrio fue que la centralizacion habia creado una administracion
publica establecida y permanente, oficial diria Bodino, una administracion con-
tinuada que repelié naturalmente al comisario republicano incapaz de convertir-
se en “‘funcionario sedentario”’. No podia ocurrir de otro modo, el comisario del
pueblo era un agente politico comprometido con una causa nacional, util en cir-
cunstancias extraordinarias, apto pararesolver problemas extracrdinarios; pero
é1 fue la semilla de la nueva administracién francesa. *‘En consecuencia, el comi-
sario de la Convencién Nacional establecié mediante su accién una ‘burocracia
administrativa institucionalizada’, que se convirti6 en un instrumento de direc-
ciones politicas contrapuestas y subsistio después que su demiurgo, el comisa-
rio, se habia hecho contraproducente y habia retrocedido.”

Paralela a la desaparicién del comisariado en general, ocurri6 la transfor-
macién del comisario de accién en comisario de inspeccion, es decir, *'como comi-
sario regular de servicios”, como resultado de la constitucion provisional pro-
mulgada en diciembre de 1793 que situaba como centro tinico del impulso del
gobierno a la Convencién Nacional y colocaba a todos los funcionarios bajo
la autoridad del Comité de Salud Piblica; es entonces cuando se determina
que la fiscalizacion es parte de la ejecucion de la leyes. Esta misma Constitucion
sienta las bases de lo que Schmitt denomina una administracién sistematica
y unitaria sujeta a la direccion del Comité, contribuyendo a la vez a incrementar
ain mas el grado de descentralizacién al abolir el procedimiento de eleccion
de las autoridades locales y provinciales, que habia sido conservado por la Cons-
titucion de 1791. En lugar de elecciones, el Comité de Salud Publica nombraba
Comités Revolucionarios Locales atribuidos con facultades policiales. Como lo
anota Schmitt, con esto se consolidé la administracion, gracias alo cual la orga-
nizacién centralizada del Estado republicano pudo sobrevivir a la caida de Ro-
bespierre v a la disolucién del Comité de Salud Publica. Todavia en marzo de
1795 fue rechazada una proposicion que sugeria la eleccién de autoridades por
parte del vencindario. Durante el Directorio, la reorganizacién ocurrida en el
afio de 1795 conservé la centralizacion,

El acceso al poder de Napoleén fue precedido por la conversion de los comi-
sarios del Directorio en comisarios supervisores de los Departamentos y las

T Ibid, pags. 213-214.
® Ihid, pag. 214,
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autoridades locales, a la vez que fueron ampliamente facultadas, continuando
con el proceso de centralizacién. Pero también con Napoleén desaparecieron
los comisarios, y frente a cada Departamento provisional fue nombrado un Pre-
fecto asistido por un Subprefecto. ‘ Intencionalmente y en interés de una centra-
lizacién incondicionada no se nombraron mas vecinos para el cargo de Prefecto
y Subprefecto. Con ello se cret la burocracia ideal, y del Intendente del Ancién
Régime, que todavia era relativamente independiente, se hizo el Prefecto de
la administracién moderna, integrado en el sistema burocratico, pasando por
el comisario de la Revolucién, todopoderoso hacia afuera, pero incondicional-
mente dependiente de la Convencién Nacional en el interior. Ahora la maquina
del gobierno podia dirigirse facilmente desde el centro. Mediante el golpe de
Estado del 18 Brumario, Napoleon se convirtio en el director de este aparato,
que en tiempos normales trabajaba con competencias regulares.’"®

Esta organizacion administrativa estuvo al servicio de Napole6n de manera
permanente, y en ocasion de necesidades imperiosas que asi lo requirieron, el
emperador se auxilié de nueva cuenta por medio de comisarios extraordinarios.
Los borbones, cuando fueron restituidos en el trono en abril de 1814, también
acudieron al servicio de comisarios. Napoleon, al recuperar el poder en junio
de 1815, puso nuevamente la organizacion administrativa a su disposicion
nombrando mas comisarios, y cuando fue derrotado y establecido otro gobier-
no, otros comisarios funcionaron paralelamente con la administracién regular,
hasta que por real orden del 19 de julio de 1815 los comisarios extraordinarios
fueron abolidos por ser perjudiciales a ‘‘la unidad de direccion, que es el primer
menester de la administracién regular'’.!®

Tales fueron los sucesos historicos que condicionaron la gestacién de la ad-
ministracion publica mas avanzada de entonces, y con ella la ciencia de 1a admi-
nistracion destinada a explicar sus alcances; pero no sélo esto, sino que también
sentaron los principios universales y permanentes que rigen la administracién.

9 Ibid, pags. 216-217.
10 I'bid, pag. 219.
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Con Carlos Juan Bonnin culmina un proceso y comienza otro. En su obra Compen-
dio de los principios de administracion estan resumidos los aportes de la policia,
ciencia antigua, al tiempo que las modernas contribuciones de la ciencia de la
administracion. Existe una ciencia cultivada por intelectuales, en su mayoria
profesores e investigadores, y ella se expande por Europay América. La ciencia
de la administracion es, naturalmente, cultivada en Espaiia y México, pero con-
viene exponerlo partiendo desde su propio corazén, Francia, a fin de sintetizar
su desenvolvimiento universal; y luego, desde el pais europeo en donde tuvo ma-
yor desarrollo: Espana. México sigue la tradicién espaifiola y, por ende, la francesa.

6.1 EL AUTOR Y SU TIEMPO

Noes casualidad que Francia sea el pais dela nueva ciencia de la administracién.
La Revolucién de 1789 no hizo sino culminar un proceso iniciado durante el
antiguo régimen, el Estado absolutista, que sentara las bases de la Franecia mo-
derna. Entre los siglos XV111 y XIX Francia era el pais mas moderno de Europa,
el mas poblado y de mayor prosperidad, toda vez que el feudalismo habia sido
totalmente abolido. Y asi como el Estado absolutista cre las bases para el desa-
rrollo de la moderna administracién pablica, asf la ciencia de la policia puso
los cimientos de la moderna ciencia de la administraciéon. La Revolucién capitali-
z6 a su favor los avances absolutistas, haciendo de la centralizacion administra-
tiva una propiedad que antes habia sido de la monarquia.

El Compendio de los principios de administracion de Bonnin esta precedi-
do por una interesante advertencia del anénimo editor francés que resefia el
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ambiente inmediato en el que fue elaborado por el autor. En la Advertencia acla-
ra que la Asamblea Constituyente sento las bases legales del nuevo Estado,
la Republica, pero que no fue sino con Bonnin que Francia tuvo su primer trata-
do de administracion, aunque fue publicado durante el Imperio. ‘‘Ninguno de
los autores que han escrito sobre esta materia, antes ni después de la obra
de Bonnin, ha formado una idea exacta de la administracion, ni un verdadero
sistema de ella; pues todos han mezclado en sus obras, y confundido con la natu-
raleza-administrativa, objetos extrafios; cuyo plan, aunque sea cierto que el
hombre exista toda su vida bajo el imperio de la administracion, como lo ha
demostrado Bonnin, nunca seria propio para sefalar la diferencia entre la admi-
nistracién y el orden civil, al cual es igualmente aplicable”.’ Antes de Bonnin
no hubo ciencia de la administracion, en la acepeién moderna del término. Bon-
nin, segun el editor, hizo un servicio *‘a la humanidad en el arte de gobernar”,
va que la administracién se consideraba solamente como una “serie de usos
o reglas recibidas y consagradas”, nunca una ciencia,

La obra fue publicada originalmente en 1808, cuando Francia habia regre-
sado a la monarquia, pero no al antiguo régimen, sino al moderno Imperio de
Napoleén. Sin embargo, no se trata de una obra napoleénica, sino republicana,
ya que el editor atestigua que fue presentada por un diputado ante la Asamblea
Constituyente, que sesioné de 1789 a 1791. Incluso, en ese entonces la obra
fue el objeto de elogios de periodistas que no dejaron de difundirla. La obra mis-
ma es considerada como una buena base para la creacion de un necesario codigo
administrativo, asi como para ilustrar a los pretendientes de la carrera adminis-
trativa o para quienes ya se encuentren en ella. En fin, el Compendio es conside-
rado de utilidad para *‘todas las clases de la sociedad, para cuya felicidad se
ha escrito”’. Fue una obra conocida, reconocida y elogiada en los tiempos que
aparecid, y luego, también fue publicada.

Creemos con toda seguridad que el Compendio de los Principios de Admi-
nistracién es una obra excepcional, la mas importante de la moderna ciencia
de la administraciéon. Y que es no sélo por cuanto tal, sino por las condiciones
histéricas en que tiene lugar su gestacién. En este sentido, es oportuno citar
la idea de Eugene Meehan con relacion al pensamiento politico: *;debe abando-
nar el estudio contemporaneo de la politica a Platén y Aristételes? Desde luego
que no. De hecho, ningin estudioso puede permitirse ignorarla puesto que su
altura es mayor cuanto mas en serio se le tome. Es ofender a Aristoteles, leer-
lo come un trozo de historia muerta. La cuestion no esté en lo que se lee sino
en cémo selee, en qué contexto seleinserta. La politica es merecedora de estudio
atento por cualquiera que esté interesado en los fenémenos politicos, simple-
mente por el hecho de que Aristoteles dijo acerca de los fenémenos de la vida
social organizada, mucho que es todavia importante, valido y sumamente signi-

I Advertimiento al C'ompendic de los principios de administracién, pag. 67.




78 BONNIN: NACIMIENTO DE LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION

ficativo™.2 Ocurre igual con el pensamiento administrativo; hoy dia tiene mu-
cho que ensefiarnos, y de Bonnin habremos de aprender.

Bonnin compone su obra ya iniciada la Revolucién, precisamente durante
la Asamblea Constituyente, aunque est4 lejos de representar la convulsiva eta-
pa revolucionaria; asi como tampoco representa a la administracién monarqui-
ca. Mas bien transluce un espiritu de progreso y renovacién impregnado de las
ideas politicas de entonces, mezclando finalmente las bondades heredadas de
la administracién del antiguo régimen y las perspectivas progresistas y llenas
de optimismo de la Revolucién. Es por tanto un libro pletérico del espiritu fran-
cés, el mas avanzado de entonces, que combina la tradicién de centralismo con
la novedad del liberalismo.

Laépocade Bonnin es de vertiginose cambic. La administraciéon absolutis-
ta es desmantelada y luego, en sus partes esenciales, vuelta a ensamblar. En
medio de tan complejos procesos sociales aparece su obra, de modo tal que es
revelador a la vez de su momento histérico.

En la medida en que el Compendio de los principios de administracion
es la primera obra escrita sobre ciencia de la administracién, huelga recalcar
su importancia. Nos proponemos desarrollar una visi6n sintética que permita
obtener un panorama de conjunto, ya que la tinica version accesible, la de la
Revista de Administracién Piblica,® comprende solamente el prélogo y la par-
te primera del Libro 1, y la versioén hispanica se remonta a 1834, siendo casi
imposible su consulta por no existir en las bibliotecas piblicas mexicanas,*

Pero antes de emprender el estudio de Bonnin, debemos hacer alusién a
la atmésfera intelectual en la cual se gesta la obra, propia de fines del siglo
XVII1 y principios del XIX, caracterizada por un notable desarrollo de las cien-
cias en general. ‘A principios del siglo XX el clima intelectual de Francia esta-
ba bien unificado. Se sentia orgullo por los progresos de las matematicas y de
las ciencias naturales, y confianza en la omnipotencia de los métodos. En rela-
cién con los asuntos humanos, el clima incluia la creencia en la existencia
de leyes sociales analogas a las establecidas en las ciencias naturales. Entre
esas leyes se daba lugar prominente alaley del progreso o del inevitable desarro-
llo de las sociedades humanas hacia etapas mas elevadas y mejores.”* Tima-
sheff agrega que estas ideas se remontan a Blas Pascal (1623-1662), quien en
su época hablaba del transcurso generacional del eterno ser humano, que acu-
mulaba el conocimiento a medida que se sucedian las generaciones. Es famosa
la definicién de ley elaborada por Montesquieu (1689-1735) como ley natural, que
en su época fue de general aceptacion: ‘las leyes, en su significacion mas extensa,

2 Pensamiento politico contempordneo, pag. 17.

3 RAP ntumero especial en memoria de Gabino Fraga, pags. 81-102,

* Nosotros pudimos consultarla gracias a la copia obtenida del original que posee don Jests Rodri-
guez y Rodriguez, de quien agradecemos su bondadoso gesto.

4 Timasheff, La teoria socioldgica, pag. 31.
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,no son més que las relaciones naturales derivadas de la naturaleza de las cosas;
v en este sentido, todos los seres tienen sus leyes: 1a divinidad tiene sus leyes,
el mundo material tiene sus leyes, las inteligencias superiores al hombre tienen
sus leyes, los animales tienen sus leyes, el hombre tiene sus leyes”.> Pero fue
Turgot {1727-1781) quien mas se intereso por los problemas del progreso, tanto
en un discurso pronunciado en 1750, como en su opusculo Discurso sobre la
historia universal, enlos cuales sostiene que el conocimiento sobre lanaturaleza
avanza conforme se libera de los conceptos antropomérficos. Turgot, como lue-
go lo hizo Condorcet (1743-1794), concibe el progreso en etapas sucesivas siem-
pre ascendentes. Este ultimo pensaba que la ciencia podia prever los progresos
futuros v, con base en ellos, conducirlos y acelerarlos, toda vez que las leyes
universales e invariables del ser humano fueran debidamente conocidas.® Fi-
nalmente, no debemos olvidar que esta época es también la de los utopistas
modernos Saint-Simon {1760-1825) y Fourier, que como estima Engels,” fue-
ron quienes pusieron al descubierto las limitaciones del mundo tradicional con-
cebido por los ideblogos del progreso. '

Es éste el ambiente en el que se gestaron los Principios de administracion.

6.2 EL AUTOR Y SU OBRA

Bonnin es un hombre liberal de ideas progresistas, sumergido en el positive
espiritu de los franceses que hicieron la Revolucion, por lo que su teoria sobre
la administraciéon piblica queda totalmente empapada de este ambiente. La
ciencia de la administracién de Bonnin es una compleja disciplina que sintetiza
diversas ciencias sociales, tales como la economia, ciencia politica y sociologia,
cuyos contenidos supone y glosa la ciencia de la administracion. Considera que
la administracién hunde sus raices en el seno de la sociedad, y estd, por asi
decirlo, prefiada de naturaleza social.

“La administracion es una consecuencia natural del estado social, como
éstelo es delasociabilidad natural del hombre; sunaturaleza es un resulta-
do de 1a comunidad, pues desde el momento en que existe el pacto social,
hay administracion; asi es, que siempre encontramos la naturaleza, hasta
en el despotismo. Es pues evidente que la administracién no toma sy prin-
cipio en convenios humanos, sino que es un fenémeno procedente de la
existencia misma de la sociedad, sin que los convenios o leyes sirvan mas
que para organizarla, es decir, para determinar su modo de existir, pues

5 El espiritu de las leyes, pag. 3.
% Timasheff, op. cit., pag. 32.
7 Del socialismo utépico al socialisrma cientifico, pag. 122.
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su existencia procede de Ios mismos principios que de la sociedad. En efec-
to, las leyes no instituyen la administracién, ni tampoco la asociacion; lo
que hacen es modificar su organizacién, porque la existencia la deben a
la tendencia social, sin que las leyes hagan mas que darles impulso vital
en tal o cual direccion.’”s

En la actualidad hemos perdido ya esta perspectiva, confinando la admi-
nistracién a los convenios humanos, especialmente al derecho administrativo,
dejando a un lado una visién tan amplia y fiel de la verdadera naturaleza de
la administracion pablica. Hemos limitado la ciencia de la administracién cir-
cunscribiéndola al modo de existir de la sociedad moderna. Bonnin pensaba de
manera diferente, ya que a su entender la esencia de la administracién descansa
principalmente en el estado social, aunque su organizacién esté tan intimamen-
te relacionada con su modo de existir. Nuestro autor ha llegado a elaborar los
principios de la administracion con arreglo a la sociedad, es decir, a la existen-
cia de la propia administracién, aunque en principio la demarque al modo de
existir de entonces: la Revolucién. ‘‘Este modo, 0 sistema, constituye, en cuanto
los principios, la ciencia de la administracién, y en cuanto su accién, el arte
de administrar.”"? Es asi que Bonnin se conforma a su momento histérico al
crear, de este modo, una ciencia historica de la administraciéon.

El autor se asombra de que hasta su tiempe no hayan sido formulados
los principios de la administracién, aunque la organizacion administrativa haya
sido alterada en tantas ocasiones, incluyendo en ellas las usurpaciones de los
gobiernos que han corrompido la naturaleza de las cosas en su beneficio, pero
quedando intacta ‘‘la naturaleza primitiva de la administracién’’, De aqui que
Bonnin tenga siempre un espiritu positivo y optimista, y no claudique jamas
en su propésito de constituir una ciencia fundamentada, al menos como finali-
dad postergable, noen el modo de existir dela sociedad, sino en su existir mismo,
porque su naturaleza primitiva es eterna.’ La ciencia administrativa, tantoen
su método de organizacién como en sus medios de ejecucidn, se compone de
principios de una naturaleza tan universal e invariable, como los que constitu-
yen y sostienen la sociedad; porque es preciso no perder jamas de vista que
la naturaleza, tanto en las cosas politicas como en las naturales, s6lo procede
con arreglo a las invariables leyes de creacion y conservacion, y que cuan-
do las leyes humanas se separan de ese principio, se ponen en contradiccion
con las naturales. De donde se deduce con evidencia que los métodos de organi-
zacién que no proceden esencialmente de las leyes de la naturaleza politica, son
un mal; y que siendo consecuencia de falsos principios, no pueden ser admitidos
como tales en politica’.'%* Por esta razodn, considera Bonnin que la Asamblea

% Compendio de los principios de administracion, pag. 14.
9 I'bid, pag. 15.

10 fhid.

* Subrayado nuestro.
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Constituyente, a la cual califica como el primer 6rgano legislativo conocido en
Francia, fue politicamente exitosa al constituir los *‘principios organicos de ad-
ministracion’ restituyendo esta misma en su naturaleza y objeto; por lo que,
aunque alterados durante la Repablica, perduraron lo que vivio ella misma, Sin
embargo, el Consulado napolednico los desnaturalizé, como ocurrié con otras
instituciones basadas en principios naturales que favorecian la libertad, de lo
cual Bonnin deduce el pésimo estado de la administracion al Hegar los Gltimos
dias del Imperio. La situacion posterior tampoco fue buena, ya que segun lo
aprecia, lalibertad ha sido limitada en pro del valor artificioso del orden publico
y las prerrogativas que gobierna, supeditandola a falsos principios fundamenta-
dos temerariamente en lo quela aristocracia consideralas bondades dela propie-
dad, laraiz y las riquezas, y nolo que legitimamente vale: el trabajo del hombre.
“De treinta afios a esta parte, la monarquia fuerte o débil, se desenfrena.”"!
El autor exige que los derechos sean restituidos a los ciudadanos, pues de este
modo cesara el temor. *Dominados por la influencia de un hombre extraordina-
rio que dirigia los destinos de la Europa, habiamos abandonado la libertad y
sus principios por la gloria y sus ilusiones, cuando en 1808 publiqué mis Princi-
pios de administracion, gue aunque acogidos por algunos amigos de la verdad
y de la libertad, para el gobierno y la multitud sélo fueron una teoria politi-
ca.”’'? Confia en que su obra sera 1til para ilustrar a todo cindadano interesa-
do en la instrucciéon politica, y por lo cual decide publicar un Compendio de
los cuatro libros de la obra diciende que: ‘sélo contiene textualmente los prin-
cipios fundamentales de la naturaleza, organizacion y leyes de la administra-
cién; y méas ostensiblemente los principios relativos a las personas y propieda-
des, pues las personas y propiedades constituyen la materia administrativa. Al
reducir asi mi obra a lo que es mas esencial saber, la instruccién, podra ser ad-
quirida mas facilmente.”' Para Bonnin la administracién es un resorte que
difunde entre los ciudadanos la bondad de las leyes, asi como la sabiduria del
gobierno, ya que nace de laley y es respaldada por ella con base en las necesida-
des colectivas; es més, ‘‘por ella se dirigen los hombres al bien y se disminuye
en los tribunales la necesidad de castigar™!%, toda vez que la organizacion de
la sociedad sera mejor y méas solida cuando la administracion tenga como base
leyes estables.

11 Por la redaccion de este pasaje, lo mismo que por lo que inmediatamente se sefialé arriba, se
infieren tres cuestiones: a) la obra fue presentada durante la Asamblea Constituyente, segtn lo
expresa el editor francés y el propio autor; b) sin embargo fue publicada, hasta 1808; c) el prélogo
fue elaborado a fines de 1a segunda década del siglo x1X, y¥a que los 30 aios a que se refiere parece
contarlos a partir del inicio de la Revolucion, es decir de 1789 a 1819. 1bid, pag. 18.

12 Ibid, pag. 19.

i3 Este pasaje, situado en la pagina 19, seiala la publicacién de una segunda edicion de la obra,
ahora como Compendio, ya que su finalidad es sustancialmente educativa. Empero, no se menciona
la fecha de edicion de la segunda versién. Subrayado nuestro.

14 fbid. pag. 20.
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Bonnin considera que su obra est4 comprendida dentro de lo que denomina
“‘economia social”, porque la administracion tiene la mision de soportar y man-
tener el orden social, garantizando a la vez la vida de las personas y asegurando-
les sus propiedades, aun aquellas cosas que parecieran ser superfluas. ‘‘Me pro-
puse pues tratar de la administracién como ciencia, por lo respectivo a la teoria
de los principios productores de las cosas administrativas; como arte en cuanto
a la aplicacién de los principios, a la ejecucién de las leyes, y como institucién
politica en el conjunto de la organizacién de las autoridades ejecutoras; que
es el sistema completo de la ciencia administrativa.”’'® Con base en estos tres
conceptos, ciencia, arte e institucién politica, Bonnin se propone construir la
“doctrina administrativa” y demostrar que sus principios constituyen una
ciencia.

El autor hace énfasis en la importancia de las reglas permanentes para
la administracién publica, como ocurre con la administracién de justicia, ya
que ha sido la voluntad de los reyes y sus consejos, la arbitrariedad y la rutina,
las unicas reglas conocidas para normar el trabajo administrativo; segun Bon-
nin, esto tiene como base tanto la ausencia delas leyes, como el desconocimiento
de los principios de la administracién, ‘‘pues aun se ignora qué cosa es la admi-
nistracién en la organizacion politica, y que no debe ser confundida con el gobier-
no: estos hechos histéricos no pueden ser destruidos ni contestados’.!6

Sin embargo, hace notar que a mediados del siglo XVIII fueron los econo-
mistas los que desarrollaron estudios sobre las practicas del gobierno y la admi-
nistracion, de donde se derivan una buena cantidad de obras sobre estas mate-
rias; pero la administracién era entre los economistas un manojo de temas aislados
que no formaban parte general de la economia social. Lleg6 entonces la Revolu-
cién, y antiguos conocimientos fueron revisados; se encontraron errores y se
replantearon los problemas.

Con la Asamblea Constituyente se creé la administracion republicana, ba-
sandose las primeras leyes administrativas en el conocimiento de la necesidades
sociales, con mayor razén ahora que las nuevas leyes no tienen nada que ver
con las anteriores; pero Francia no dispone todavia de un cuerpo legislativo
unificado. Asimismo, Bonnin se pregunta por qué las leyes administrativas no
pueden integrar un c6digo independiente y agrega que este problema se convir-
ti6 en un objeto especial de sus reflexiones sobre la administracién publica. Pero
el problema no es meramente juridico, porque el autor no considera suficien-
te el que la Asamblea Constituyente eliminara el caos de la ciencia legislativa,
ya que esto serfa intil si a la sazén no se difunde el conocimiento de la “teoria
de la administracion y los elementos naturales de esta teoria”, es decir, si no

15 I'bid, pag. 21. Bonnin usa indistintamente los términos “‘ciencia administrativa’ y ‘‘ciencia de
la administracién’'. Nosotros no lo hacemos asi, porqgue queremos hacer una distincion que creemos
fundamental.

16 Ihid.
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se establece una ciencia de la administracion. Por este motivo recrimina la ce-
guera de quienes no observan los principios fijos de la administraci6n, estando
alasazén abandonada al imperio de las circunstancias y subordinada alas nece-
sidades locales. *'{Qué opinidn tan contraria a la verdad, a los progresos de la
ciencia y al bien y tranquilidad de las naciones! ;No abraza la administracion
todo el Estado? Esta institucidn comunal, elemento y modelo de todo el orden
politico y a la que todo estd ligado intimamente en los pueblos, sno constituye
la organizacion civil de éstos?’™" Debemos reconocerle no sélo su extraordina-
rio optimismo, sino también su absoluta certeza.

Bonnin no abriga dudas acerca de que se trata efectivamente de una mate-
ria cientifica. Afirma que la administracién ha buscado sus elementos y demos-
trado sus principios de manera ordenada y sistematica, por tanto, retine las
cualidades exigidas a toda ciencia. Pero “lo que realmente importaba era dar
una idea exacta de lo que es administracién en la institucion politica, pues
de otro modo huhiera sido errar sobre sus prineipios. Cuando escribi la parte de
administracion publica, resulté muy voluminosa, efecto de que todo en la socie-
dad procede de la administracion: méas no queriendo formar un sistema sobre
ella, tomeé por bases las que vi existian en el orden natural de las cosas, cuyo
orden natural fue mi regla alguna vez para juzgar de los hechos”.'® Y mencio-
na que conforme examinaba las leyes administrativas y apreciaba las dificulta-
des inherentes a su ejecuciéon, tomaba méas fuerza su idea del establecimiento
de principios que sistematizaran un plan, el cual, a su vez, facilitara su practica;
esto es, percibia la necesidad de principios invariables de la administracion.

El que el gohierno esté bien establecido, que la justicia esté bien organiza-
da, que las leyes politicas sean buenas, todo ello es inutil para Bonnin si la admi-
nistracion “peca’’ en su organizacion y funcionamiento. ‘‘Pero cualesquiera que
sean los sistemas de administracion de las naciones con relacién a las personas
v alas cosas, la doctrina administrativa es independiente de tiempos y de pai-
ses, y por consecuencia universal, y tiene su base en la naturaleza como los
principios primitivos de la sociedad y de la legislacién. Llegara un dia en el que
se demostrara esta verdad y se disminuira el mérito de mi obra, pero habré
indicado la senda que otros rectificaran y embelleceran.””'* E1 autor tenia ra-
zén, yaquede esta obra, nunca suficientemente elogiada, surgio lanuevaciencia
de la administracién, pero no fue rectificada sino menormente, y sf embellecida
pero sin llegar a superarla. No conocemos todavia alguna obra mas importante
que la de Bonnin sobre la ciencia de la administracion.

Bonnin no es jactancioso ni tiene vanidad alguna cuando suscinta el conte-
nido de su obra: “‘este Compendio es la exposicion analitica de los principios
generales y naturales, siempre constantes, de la administracion, con entera abs-

17 Ibid, pag. 25. Subrayado nuestro,
1% Ibid, pag. 26. Subrayado nuestro.
19 Ibhid, pags. 27-28.
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traccion de tiempos y localidades, y ordenados por una clasificacién metédica
que fija las ideas sobre cada una de las materias, y compone un tratado de lo
ciencia, una doctrina administrativa segin mi plan primitivo, y con arreglo al
objeto que me habia propuesto, un libro para todos los paises. No hay que bus-
car €n &l una disertacion mas o menos erudita sobre la administracion compa-
rada de los pueblos y mucho menos un analisis de los diversos escritos sobre
la materia, porque no seria haber formado una idea verdadera del espiritu y
plan de la obra, que esta concebida como un tratado elemental de la ciencia
administrativa, y no como disertacion sobre ella 0 como memoria histérica”.®
La ciencia de Bonnin no so6lo comprende la universalidad de su sentido cientifi-
co, se extiende igualmente a su trascendencia histérica. El escribié un libro para
todos los tiempos y todos los paises, para aqui y alla, ayer y hoy, establecié
los principios generales para todo el mundo moderno, y pudo trascender a la his-
toria porque su ciencia no so6lo fue del propio Bonnin, ni de los franceses, sino
de toda Europa e incluso de América. La obra de Bonnin inspir6 en Espafa
a Silvela, Clivan, Ortiz de Zuniga, Posada de Herrera, Madrazo y Colmeiro,
y éstos inspiraron a los mexicanos: De la Rosa, Veytia, Lares, Castillo Velasco
¥ Cruzado; y los mexicanos, a su vez, inspiraron al guatemalteco Gonzalez Sara-
via.* El desarrollo de la ciencia de la administracién no fue sin embargo propie-
dad latina y latinocamericana; también influyé la ciencia de la administracién
de Alemania y la ciencia administrativa norteamericana.

No cabe duda que esta ciencia no podia nacer méas que en un sélo momento:
la Revolucién Francesa. Tanto su época, como los afios que la antecedieron,
fueron tiempos de una enorme importancia intelectual. Con sélo citar algunos
nombres habremos dicho casi todo: Rousseau, Diderot, Montesquieu. Eslaedad
de la razén y las luces, la época cimera del pensamiento politico moderno. ;Y
en qué tiempo sera mas necesario el estudio de la ciencia administrativa, que
cuando el desarrollo de la razén amplia la inteligencia y permite al talento abra-
zar mas, y cuando los nuevos adelantos, la economia publica y la estadistica
ensanchan y rectifican los conocimientos de la administracion? ;Cuando las lu-
ces se difunden en todas las profesiones y en todos los paises? ;Cuando el cam-
po mas vasto se halla abierto al talento humano, la inteligencia se desenvuelve
mdas pronto en los hombres, las ciencias y las artes se hallan mas perfeccionadas,
y por la bondad de los nuevos métodos han llegado a hacerse mas sencillas y
faciles? ;Cuando la instruccion tiende a aumentar el nimero de hombres
utiles?’'#!

20 Ihid, pag. 28.
* Autor de la obra Administracion publica, editada en 1887.
21 fhid, pags. 30-31.
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Al concluir el estudio de este capitulo el lector podrd:

* Conocer el significado y papel de las dependencias sociales.

¢ Conceptualizar las nociones de administraciéon como acciéon y como eje-
cucién.
Analizar la separacion Bonniniana del gobierno y la administracion.
Explicar los principios que rigen el estudio de la administracion publica.
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Nadie, antes que Bonnin, se habia propuesto establecer los principios universa-
les e invariables de la administracién; estaidea, que parece aventurada, no tuvo
eco en todos los seguidores del autor, no sélo por falta de audacia, sino por care-
cer de ambicion; y en realidad tales principios no implican sino una extraordina-
ria sencillez, como lo vamos a observar,

7.1 SOCIEDAD Y ADMINISTRACION

Bonnin debe ser gituado en un tiempo de grandes avances en las ciencias y cam-
bios vertiginosos, si deseamos comprender plena y objetivamente su Compen-
dio. Y es que las ciencias en general evolucionaron rapidamente en esa época;
en el caso de las ciencias quimicas, por citar alguna, no debemos olvidar las
aportaciones a la quimica moderna de Lavoisier, por cierto victimado durante
la Revolucién. Lo mas relevante es que el desarrollo de las ciencias naturales
habia penetrado en el espiritu de las ciencias sociales, como antes vimos, y como
este espiritu prevaleciera en general sobre todas las ciencias sociales, por qué
no habria de serlo también en la ciencia de la administracion; es mas, ahora
sabemos gue la primera ciencia social surgida con base en esta atmosfera inte-
lectual es la ciencia de la administracién, Todavia la sociologia tendria que ope-
rar hasta 1822 para que Comte y Saint-Simon formularan la obra: Plan de las
operaciones clentificas necesarias para la reorganizacion de la sociedad, la nue-
va ciencia de la fisica social, tal como se llamé en un principio, y aiin mas la
ciencia politica hasta 1897, cuando Gaetano Mosca la sistematizo en sus Ele-
mentos de ciencig politica, no en Francia, sino en Italia.
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Lacienciade la administracion, entonces, es la primera ciencia social forja-
da conforme los principios del itluminismo y la razén. Bonnin no encuentra dife-
rencias sustanciales en la composicién del orden natural y el orden social, por
cuanto a la forma en que se integran. ‘*‘En el orden social, lo mismo que en el
fisico, esta relacion es natural, y de ella depende que exista en la sociedad politi-
ca la misma armonia que en el universo.”'' Pero no hay nada absocluto por su
naturaleza, porque todo procede de las leyes generales que gobiernan a cada
especie de seres o de cosas y sus efectos son sélo dependencias de estas “leyes
o causas primeras”. De tal modo, agrega el autor, “‘el mundo moral, asj como
el fisico, s6lo es una correlacién de analogia forzada, sin lo que no podrian sub-
sistir uno ni otro; es una continuacién de hechos encadenados entre si: des-
compuesto uno de los eslabones, se interrumpen las causas y sus efectos; separa-
do, todo se transforma”.? Por tanto, los mismos principios constitutivos rigen
tanto al universo fisico, como a la sociedad; leyes equivalentes a las leyes eter-
nas que rigen al universo lo hacen con la sociedad.

Estas leyes, harto claras y sencillas en el pensamiento de Bonnin, se refie-
ren a la sociedad como tal: a) la comunidad no puede existir sin los individuos
que la integran; b) no puede subsistir la poblacién sin las relaciones que unen
alosindividuos; ¢) no puede el orden social ser mantenido sin reglas que manten-
gan esas relaciones. En sintesis, la sociedad, que es a la vez comunidad, pobla-
¢ién y orden social, se integra por individuos, relaciones y reglas que guardan
un cosmos. En esto se basan las leyes que rigen el funcionamiento de la sociedad.
Tales planteamientos evocan a Hobbes?® y a Rousseau,* sobre todo cuando Bon-
nin sefiala que la asociacién esta fundada en la suma de las necesidades de los
individuos que laintegran y que estén trabadas por las relaciones habidas entre
ellas. De ello, insiste el autor, que se trate de un orden natural sélo conservable
gracias al mantenimiento de sus integrantes individuales, asi como de sus rela-
ciones. La existencia del hombre en sociedad supone la conservacion de su indi-
vidualidad y de sus relaciones.

L.a conservacién de la sociedad esta garantizada por el interés pablico,
gque también estd fundado en el interés particular, toda vez que ambos tipos
de intereses tienen como cimiento las leyes aplicadas por las magistraturas,
“o de otro modo, su ejecucidén efectuada por la administraciéon pablica”. La
sociedad concebida por Bonnin est4 construida a partir de los individuos y el
individualismo, de modo que su existencia es la existencia del individuo y el in-
dividualismo.

“El interés publico es permanente, porque es €l conjunto de los intereses
particulares que no cesan jamads, y es el lazo que une a los individuos; pues por

! Compendio de los principios de administracion, pag. 33.
2 Ibid.

3 Leviatdn.

1 El eontrato social,
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interés publico debe entenderse la reunion de aquellas necesidades y relaciones
naturales y universales, cuya expresion son las leyes, y el poder de éstas el regu-
lador.”’® Por tanto, en el interés pablico, al que Bonnin concibe como coleccion
de todos los intereses individuales, descansa el elemento de la asociacién, gue
no es otro que ‘“‘la institucién de la administracioén, que es su gobierno natural,
pues que la conservacion de cada cual de los individuos fue siempre el objeto
de la unién social y porque esta conservacion es la causa de la administracién
y las leyes para el sostén y garantias de las relaciones sociales’.# Dicho de otro
modo, la interaccién de los individuos crea la asociacién, que se plasma en el
interés piiblico, cuya conservacién como asociacion requiere de un gobierno na-
tural que toma cuerpo en la administracién; teniendo la administracién el natu-
ral cometido de conservar a los individuos, sus relaciones y la asociacién en
que se agregan estas relaciones individuales.

7.1.1 La ciencia de la administracion

Por tanto, la administracion tiene una *'acciéon social’” que sustancia yna ciencia
basada en elementos naturales y fundamentada en “‘principios universales y
fijos”. El concepto de administracién bonniniano, muy amplio y comprensivo,
tiene una correspondencia igualmente magna: la ciencia de la administracién
“es, en efecto, la ciencia de las relaciones entre la comunidad y los individuos,
y de los medios de conservacion de esas mismas relaciones por la accién de las
leyes y de los magistrados sobre las personas y las propiedades, en todo a lo
que interesa el orden social”.” Sin embargo, aunque la sociedad concebida por
el autor es altamente individualista, sera conservada por cuanto ella misma
como asociacion, como ente distinto a sus miembros individuales, porque las
relaciones que agrupa son mantenidas por el efecto de las leyes que aplica la
administracion; por lo tanto no es la ciencia de los individuos, sino de lo que po-
driamos llamar espacio publico, algo contrario a los individuos, a la vez que
ciencia de las relaciones entre el espacio puablico y el espacio privado, porque
estudia los vinculos entre la comunidad y los individuos.

La ciencia concebida por Bonnin es eminentemente ciencia social y ciencia
politica porque toma como base la propia sociedad, haciendo descansar su espi-
ritu sobrela colectividad, es a saber, la generalidad contrapuesta al individualis-
mo; sociolégica antes del nacimiento de la sociologia, y politologica antes del
nacimiento de la ciencia politica. En realidad, como la ha ideado Bonnin, es la
ciencia social, si no dnica, si sintética, porque engloba el conocimiento integral
de la sociedad, salvo la economia, a la cual el autor, sin embargo, le reconoce

% Bonnin, op. cit., pag. 35.
6 Ihid.
7 Ibid, pags. 35-36




Concepto de ciencia de la administraciéon n

raices intelectuales. ‘' La ciencia administrativa, pues, debe ser considerada como
conocimiento de los principios de las relaciones sociales, es decir, analisis de
las propiedades y fenémenos de estas relaciones, y como aplicacién a las perso-
nas y las cosas de las reglas mismas que encaminan dichas relaciones con el
interés comin’ ®

Luego de establecer el significado de la ciencia de la administracion el pen-
sador francés pasa a conciliar el doble aspecto de ella: teoria y aplicacion, sefia-
lando que, considerada sobre la base de la naturaleza de las cosas, por cuanto
la primera “‘demuestra el juego de la accion social” ¥ come aplicacidon consiste
en “‘el arte de poner aquella accién en practica’. De aqui que, por extension,
seflale que “‘la administracién es por consiguiente ciencia y arte: ciencia para
poner en claro la teoria de las relaciones sociales, y arte cuando tiene por objeto
la practica de esta teoria para la aplicacién de estas leyes’.? Cuando deciamos
quela ciencia de la administracion de Bonnin era harto sencilla, sin pretensiones
extraordinarias, hemos querido decir que trata simplemente de explicar la teo-
ria de las relaciones sociales, como él lo sostiene, pero la teoria de las relaciones
sociales no de manera genérica, sino particular, exclusivamente circunscrita
a las relacionadas con la comunidad y los individuos, nada méas. Es, a nuestro
entender, el intento de explicar la maneraen que se constituye el espacio publico
por la via de la interaccién individual y cémo, una vez definido este espacio,
el mismo tiene una relacién permanente con el espacio privado, que no es objeto
de su estudio, y cuyarelacion tiene la finalidad de mantener la sociedad median-
te el arte de la administracion. Pero la ciencia de la administracién no es una
disciplina pura, sino aplicada, porque la propia administracién ha sido engen-
drada por necesidades y es su mision el darles satisfaccién. Por tanto, la ciencia
de la administracién no es ni méas ni menos, ni tiene por qué ser considerada
solo teoria o aplicacion, sino ambas a la vez, ya que en el arte nace su propia
justificacién como institucién social y en esta funcién, Bonnin ha previsto gran-
des tareas para ella:

“1Qué no debe esperarse de la administracion! Por sus cuidados y
vigilancia de asegurar los derechos comunes y personales, la tranquilidad
reina en las familias y la paz entre los ciudadanos; las propiedades estan
preservadas de la violencia o de la astucia, la fuerza publica contribuye
al mantenimiento del orden, la industria nacional se aumenta con la indus-
tria particular, se sostiene el espiritu pablico, el hombre puede gozar en
seguridad de cuanto ama y posee, los individuos se ilustran reciprocamen-
te, y todos disfrutan de aquella seguridad que aumenta a la existencia,
y de la felicidad objeto de sus deseos y trabajos.”'”

8 Ibid, pag. 36. Subrayado nuestro.
9 Ibid.
10 Ihid, pags. 36-37.
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7.1.2 La administracion pablica

Tal como puede observarse, la ciencia de la administracién, como ciencia que
estudia el espacio publico y las relaciones entre éste y el espacio privado, es
una disciplina cuyo objeto de investigacion es la administracion publica, no la
administracién privada, cuyo estudio implica una disciplina harto diversa. La
ciencia dela administracidn, asi, esla ciencia de la administracion pablica: ‘‘defi-
niré pues la administracion publica: es une potencia que arregla, corrige y mejo-
ra cuanto existe, y da una direccion mds conveniente a los seres organizados
v a las cosas™."' No es posible aislar la ciencia de la policia de la ciencia de la
administracion, relacionadas por el legado de la primera a la segunda, a saber,
la materia de la administracién, si se quiere conocer con ahsoluta precisién el
concepto de la administracién publica. Debemos recordar que la policia no es
una institucién ni un mecanismo estatal, sino, como ya lo mencion6 Foucault,
mas bien una tecnologia del Estado y por extensién, un dominio o espacio en
el que actia. La administracién es concebida en forma idéntica a la policia; no
es una institucién, sino una magna tecnologia que actiia sobre la sociedad, una
potencia que arregla, corrige y mejora, es decir, una fuerza organizadora, correc-
toray constructora que como tecnologia estatal actiia mediante esos tres proce-
sos conservando y mejorando la sociedad. Pero, al mismo tiempo, asume la di-
reccion de los seres organizados en sociedad, incluyendo sus cosas, “‘es el gobierno
de la comunidad en su accién ejecutiva directa de aplicacion: pasiva como volun-
tad determinante, que es laley, es activa como ejecucién determinada. La ejecu-
cién de leyes de interés general, es su verdadera atribucién”.'? Y, aunque lo
anterior Bonnin lo entiende por cuanto la administracién piblica como 'estable-
cimiento social”’, ya que es gobierno de la comunidad, y no ha sido todavia confi-
nada a una institucién politica especifica, como ocurre posteriormente, con ma-
yor precisién: el poder ejecutivo.

Hemos dicho que la ciencia de la administracion es una ciencia social, y
una ciencia politica, y es en la "‘naturaleza politica’” donde Bonnin busca los
elementos de la ciencia de la administracién, porque ‘‘sélo siendo la administra-
cion lo que la naturaleza politica quiere que sea, es como llena sus deberes, cono-
ce sus obligaciones y calculando sus fuerzas y recursos con su objeto, no ambi-
ciona traspasar los limites de sus derechos, ni mucho menos lo intenta, pues
la primera da a conocer el mal que resultaria y el precipicio que abriria bajo
sus pies’’.!? Al invocar la politica no sélo se refiere a la comunidad en la que
se plasma, sino al sentido de la politica en la época de la Revolucién, y que era
concebida como poder y responsabilidad, de modo tal que es ella la que regula
y limita la accién de la administracién.

11 [bid, pag. 37. Subrayado nuestro.
12 Ibid.
13 I'bid, pag. 317.
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7.2 NATURALEZA, OBJETO Y CARACTER
DE LA ADMINISTRACION

Hay que considerar en todo momento que Bonnin juzga ala comunidad ya for-
mada, por lo cual los problemas de sus procesos de integracion no son estudia-
dos, a excepcioén de un ‘‘principio primitivo'' del que emanan los secundarios
y el cual, nos dice, explicara. Este principio yace en las dependencias sociales.

7.2.1 Las dependencias sociales

Elautor expone que el principio fundamental de la sociedad estriba en las depen-
dencias sociales, que a su vez, son efecto de la sociabilidad humana, de lo que
deduce que esas dependencias constituyen asimismo ‘‘el primer elemento de
la administracién’. El pueblo, que es un agregado de familias, es una expresién
de las necesidades colectivas, de las dependencias entre los individuos, de las
cuales emana el interés publico que se “‘aproxima, retine y modifica para formar
un todo de la generalidad de los individuos asociados™. Se trata de un hecho
naturaldel que brota, conigual calidad, la administracion; “‘es evidente, la admi-
nistracion nace del instinto de conservacion y de la voluntad de mantenerse
en comunidad”.'* Son las dependencias, insiste el autor, el origen de la sociedad.

“Dependencias sociales son las relaciones que nacen de las necesidades
de cada cual, por la ley natural de la sociabilidad: son inherentes a la especie
humana como consecuencia de la organizacién fisica del hombre, y su voluntad
puede darles sélo tal o cual direccién.””'® Hay, sin embargo, un proceso acumu-
lativo de las dependencias del cual brotan necesidades de las necesidades, es
decir, de las naturales nacen las comunales, que son de la asociacion. Estas ulti-
mas engendran en si mismas la “direccién general”’, movida por el interés pibli-
€O y cuya mision es —convertida en una institucion— reunir las necesidades
sociales en un cuerpo y conducir su accién. Llega el momento en el discurso
de Bonnin en que define ala administraciéon como institucién, pero tan genérica-
mente que no se identifica de ningtin modo, en su aspecto organizacional, por
ejemplo, con uno de los tres poderes del Estado, quedando entonces esa concep-
cién tan amplia como la de la policia: ““la administracién es esta institucién y
esta magistratura destinada a dar a todos los cindadanos una direccién comun
por medio de la ejecucion de las leyes, que como ya he dicho, son la expresion
de las necesidades sociales: necesidades y dependencias puestas en comin para
el orden publico y el interés general; esto es lo que puede llamar movimiento
en el cuerpo politico”.'® Definida la administracién como direccién del Esta-

14 Ibid, pags. 40-41.
15 Jhid, pag. 41.
16 Ibid, pag. 42.
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do, en que se plasma la asociacién desde el punto de vista politico, sigue enten-
diéndola en un sentido magno y extensivo, como el de policia, de modo tal que
la administracion es caracterizada ampliamente como el movimiento del cuerpo
politico, es decir, debemos insistir nuevamente, la administraciéon publica es
una potencia que mueve al Estado; el movimiento es en si su naturaleza.

7.2.2 La administracién como accién y ejecucion

Ese amplio concepto de la administracion inclina a Bonnin a entender la admi-
nistracién como '‘la accion propiamente dicha en los pueblos™, de donde el autor
se extiende aclarando que no debe confundirse con la relativa a la justicia. A
partir de él, los doctrinarios de la ciencia de la administracion ponen énfasis
en la distincién entre administracién y justicia; para el pensador francés, la
primera tiene relacion con leyes de caracter general; en tanto que la segunda,
con leyes de interés privado. Las primeras tratan de larelacion entre la comuni-
dad y los individuos, en tanto que las segundas se refieren a la relacion de los
individuos entre si, de aqui que la administracién se distinga por la aplicacion
de leyes ‘‘que consideran a las personas como miembros de la comunidad”’, es
decir, se refieren al ciudadano, no al individuo, segtin separacién formulada por
la Declaracién de los Derechos del Hombre y el Ciudadano. Por tanto, enfatiza
que ‘‘la administracién abraza todo lo que constituye las relaciones o deberes
del ciudadano para la comunidad, en el interés del orden social’".'

Y, para subrayar lo discurrido con anterioridad, Bonnin dice que lo expre-
sado no vale por cuanto su persona, sino porque ‘‘asi lo quiere la naturaleza
politica”. Es el caracter politico uno de los basamentos en los que descansa
la conservacién de la sociedad, conservacion que el autor considera descansar,
asuvez, en la divisién dela poblacién en *‘cortas porciones” cadauna gobernada
por si misma, es decir, un gobierno municipal que por definicién es un gobierno
civil, en contraste con el gobierna politico que comprende a la asociacién entera.
Este planteamiento, que parece sencillo, nos lleva al punto més dificil y cuestio-
nable del pensamiento bonniniano: las relaciones entre el gobierno y la admi-
nistracién.

7.2.3 Gobierno y administracién
En nuestra opinioén uno de los problemas més oscuros enla ciencia de la adminis-
tracién, ayer y hoy —de Bonnin al presente— consiste en la distinciéon entre

gobierno y administracién, transfigurada luego, desde Colmeiro, en la dicoto-
mia politica-administracién.

17 Ibid. pag. 45.
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La primera ocasién en que el autor toca este tema lo hace por medio de
la identificacion entre gobierno y “administracién central’’, término que no es
definido, pero que sefiala, se trata de aquélla en la cual convergen las administra-
ciones particulares o comunales, ala vez que centro de donde parten y regresan.
Dice enseguida que es un error funesto considerar al gobierno como la accién
que anima los pueblos, ya se trate incluso de un gobierno antiguo; pues este
papel es el de la administracion. Por su parte, la accion del gobierno consiste
en “‘trasmision” y su autoridad es de ‘‘vigilancia y censura: es pasivo y no acti-
vo''. Ocurre asi, porque la ejecuciéon de las leves radica en la administracion,
que dice ser el “‘6rgano que transmite la vida al cuerpo politico’’. Pero sélo hay
confusion en este planteamiento, y en verdad, lo que enseguida comentaremos
tampoco resuelve el problema.®

Contra quienes sefialan que el gobierno es el pensamiento que dirige y 1a
administracién el brazo que ejecuta, Bonnin sostiene que la administracion no
obra si el gobierno no le imprime movimiento, movimiento que ella misma es
incapaz de imprimirse; es mas, sin gobierno no hay administracién y, admitien-
do la inexistencia del gobierno, agrega, cada administracién seria el gobierno
de su propia comunidad. El asunto inspira a Bonnin, una cuestion: *';cual seria
el lazo comin de estas partes divididas? O por mejor decir, ;dejaria de disolver-
seel Estado?. . . Diré solamente que el gobierno no es el pensamiento que dirige,
porgue éste sélo se halla en la voluntad piiblica que es la ley, pues de otro modo
no habria ni gobierno ni administracién, sino despotismo”. Ahade que, si se
entiende por pensamiento el derecho que tiene el gobierno para transmitir la
voluntad del legislador a la administracion, esto no impide que la administra-
cion tenga capacidad ejecutiva atribuida por la propia ley; es decir, Bonnin aban-
dona los argumentos sociales y politicos, que son la fuerza de su razonamiento,
para situarse en el debatible punto de asirse de la ley. De aqui que caiga en
el error de declarar, textualmente, que “‘el gobierno no es mas que una medida
politica para ligar las magistraturas, no esencialmente necesaria para la vida
social”’, y que no habria lugar para sefialar que la sociedad se disolveria sin
gobierno, porque éste no es indispensable para la sociedad.'

Caso contrario es el papel de la administracién, la cual si es indispensable
para la sociedad y en la medida en que en ésta no hay sino dos poderes, el de
hacer las leyes y el de ejecutarlas, el tltimo es su propia atribucién. ““‘Se puede
concebir una sociedad sin gobierno, pero no sin administracion.” La importan-
cia de la administracién es tanta que Bonnin asigna a su funcién el papel estelar:
“‘si se ha comprendido bien la naturaleza y objeto de la administracion, se vera
que su caracter es esencialmente conservador y preservador. Por consecuencia,
todo cuanto interesa al orden social, la seguridad de las personas y de las cosas,
y en una palabra, todo cuanto pertenece o tiende a proporcionar a los hombres

W fhid, pags. 42-43.
¥ [bid, pags. 48-50.
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la felicidad por el empleo de sus fuerzas y voluntades, por la fusién en comun
de sus sentimientos e intereses, y por el empleo de las cosas, es de su atribu-
cion”.2¢ El planteamiento, llevado al extremo apologético de la administracién
en menosprecioc del gobierno, cuya separacién ni la explica Bonnin ni nos la
explicamos nosotros, resulta simplemente estéril, pero que, valga el término
y la paradoja, siembra la semilla del error entre sus prosélitos, toda la ciencia
de la administraciéon misma, y que sera finalmente su talon de Aquiles.

7.2.4 Justicia y administracion

Bonnin establece una segunda distincion, ahora entre justicia y administra-
ciébn, con precisién y riqueza conceptual, toda vez que tiene como fundamento
la razén histérica de separar jueces y funcionarios publicos. La administracion,
dice, es la cadena que liga todas las partes de la sociedad *'y constituye lo que
llamamos unidad del cuerpo politico”, en tanto que la justicia es el ojo por cuya
vigilancia se impide que los eslabones de la cadena se rompan; la primera obra,
la segunda juzga; “‘administrar es la regla general; juzgar es la regla particu-
lar”.?' Lo primero es asi porque nace de la reunién comun de los hombres, lo
segundo porque hay conflictos entre los individuos que viven en la comunidad.
En fin, concluye Bonnin, la administracion representa a la comunidad y la justi-
cia cura sus males.

7.25 Los principios de la administracién

Todo lo antes argumentado sirve de base a Bonnin para establecer aquello que
es la finalidad de su obra, a saber, los principios de la administracion. ‘'Estable-
ceremos, pues, como principios fundamentales:

1) Que la administracién nacié con la asociacién o comunidad;

2) que la conservacién de ésta es el principio de la administracion;

3) que la administracién es el gobierno de la comunidad;

4) que la acci6n social es su caracter, y su atribucion la ejecucion de leyes
de interés general’”. %

El autor nos recuerda que en sus cometidos, la administracion relaciona
a la comunidad con los individuos, mas todo aquello que tiene que ver con su
vida, goces y actividades, es decir, la materia de la administracion, que adelante
abordaremos.

2 Ihid, pags. 47-48 vy 50.
2l Ibid, pags. 54-55. Subrayado nuestro.
22 I'bid, pags. 48.
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7.3 LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

El segundo capitulo del Libro I, referido a la **Organizacién administrativa,
es en realidad, por decirlo de algiin modo, pobre, sobre todo si lo comparamos
con el precedente.

Volviendo al tema de la distin¢iéon entre gobierno y administracion, nos
recuerda que el gobierno municipal es en esencia civil, por lo que los cimientos
de su organizacién deben ser propios, no asignados por el gobierno politico.
La administracién, por su parte, dice que es popular y debe permearse a los
ciudadanos en pro del interés publico. La administracién tiene una accion direc-
ta o indirecta porque la autoridad ejecutiva se divide en deliberacién y ejecu-
cion, lo primero tocante a la asamblea de ciudadanos, y a los magistrados la
segunda. ‘‘Asi, la organizacién administrativa se divide en dos principios esen-
ciales, el consejo y la magistratura, lo que da dos caracteres bien distintos, el
de censura y el de administracion.”’® El resto de los empleos, agrega, no son
sino ‘‘ruedas en el juego de la maquina politica™.

Esinttil ampliar una exposicién que el autor, parece, no pudo desarrollar,
ono lo quiso hacer; es una pena, porque en el organismo hubiéramos encontrado
probablemente los remanentes absolutistas en estado latente, esperando, como
ocurri6, el momento de su reproduccién en un ser mayor y mas importante.
Es probable que la ausencia del analisis profundo de la organizaciéon administra-
tiva obedecit a que la administracién era, inmejorablemente concebida, como la
potencia que mueve al Estado, aquello que corrige, arregla y mejora, una gran
tecnologia estatal que, como su antecedente policial —el absolutismo— todavia
nutria con toda eficacia las fuerzas interiores de la Republica revolucionaria.

21 Ibid, pag. 66.
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- ™
OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo el lector podrd:

¢ Relacionar la administracion y las personas, segun planteamiento de
Bonnin,

* Vincular la administraciéon y el problema relativo a la propiedad.

e Definir las funciones administrativas que Bonnin comprende bajo la de-
nominacion de actividades morales.

» Analizar la necesidad histérica relativa a la creacién del cédigo adminis-
trativo, con el nacimiento de la Republica francesa.
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Ahora, Bonnin estudiara la accién administrativa, a saber, lo relativo a las per-
sonas y las cosas, que a la vez son la “vida de la administracion”, Por tanto,
la materia administrativa implicada en la sociabilidad humana, en la vida colec-
tiva de los hombres, que la administracion debe asegurar, comprende tanto a
las personas como a las cosas relacionadas con aquéllas; pero, y en esto no cesa
de insistir, trata de las personas y las cosas en funcion de la colectividad. A
estarelacion Bonnin lallama ‘‘moral de la administracion’’, considerandola como
vinculos no obligatorios ¥ que no tienen como base la ley, sino los ‘‘deberes
que impone el bien publico y la humanidad”. Se trata pues de un campo de di-
mensiones colosales, que comprende desde la higiene pablica a la aplicacién de
inventos y descubrimientos, que no emana de las leyes y que se relaciona con

(A

“la policia, que se confunde con la misma administracién”.

8.1 LA ADMINISTRACION Y LAS PERSONAS

‘‘Siendo la administracidn aquella parte del gobierno de la comunidad destinada
a poner en armonia las personas y las cosas, la policia es el ojo de vigilancia
que impide que la armonia se turbe: la administracion es la direccién de las per-
sonas en sus relaciones sociales, y 1a policia vigila las acciones en cuanto pueden
perjudicar aquellas relaciones; la administracidn dirige y la policia reprime: és-
tos son los dos medios de que se vale la accién administrativa, principal el uno

U Compendio de los principios de administracién, pag. 88.
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y accesorio el otro.””? Todas aquellas acciones, incluso los pormenores que ten-
gan relacién con la sustentacion del orden publico, todo lo que signifique previ-
sién y seguridad para las personas y las cosas, son materia de la policia. Pueden
observarse en estas consideraciones dos problemas; el primero de los cuales
consiste en la sustitucién de la policia por la administracién, en tanto que el
segundo consiste en el confinamiento de la policia, extraordinariamente restrin-
gida, a acciones de seguridad y prevencién, tal como es hoy dia. El propio Bon-
nin, en una nota al calce, marca la diferencia entre la acepcion correcta y el con-
cepto tergiversado de policia: “‘es facil conocer que la policia de que se trata
no es aquella inquisicion politica obra del despotismo, monstruo alimentado
y formado con una predileccion particular por las monarquias europeas’.? Pero
agregariamos que esta concepcién es propia de un liberal progresista como Bon-
nin; si es verdad que nuestro autor ha desechado la palabra policia para conservar
el contenido de la misma, ahora llamada administracién, con la salvedad que
la funcién de la administracion en la Repiblica, aunque equivalente ala funcién
de la policia en el Antiguo Régimen, se trata de dos sociedades contrastadas,
una de las cuales, larevolucionaria, dio a luz suprimiendo ala otra, la monarquica.

La accién administrativa trata también de las cosas, o mas bien como lo
precisa Bonnin, de las propiedades, diciendo que las abordara adelante, ‘'porque
la propiedad es de tal modo inherente al hombre, que politica y legislativamente
no puede prescindir de ella, hablando del hombre social”’. Por cuanto a la rela-
‘cién entre la comunidad y la propiedad, sefiala que su relacion radica en el uso
de la segunda y su contribucién al sostén de las cargas publicas. En fin, la admi-
nistracion se relaciona con el hombre por cuanto su conexién con la comunidad,
v con la propiedad por cuanto su uso en correspondencia con la misma.

8.1.1 Dependencias administrativas, civiles y pablicas

Bonnin explica que la asociacién humana genera tres tipos de dependencias,
las cuales hay que diferenciar; las dependencias sociales, que se refieren a las
relaciones naturales de las personas; las dependencias politicas, que retinen a
los ciudadanos bajo la misma institucion social; y las dependencias administra-
tivas, que cimentan la unidad social con base en la necesidad comun.

Las dependencias sociales o civiles tienen como base la inseripeién civica, que
es deinterés parala administracién, y que comprende: nacimientos, adopciones, ca-
samientos, divorcios, naturalizaciones, defunciones, etc. ¢ 'Todas ellas son acciones
o cosas administrativas; porgue se trata de unarelacion social, y toda relacién social
forma la accion de la administracion, especial, esencial y exclusivamente.’™

2 Ibid. pags. B8-89. Subrayado nuestro.
3 Ibid, pag. 89,
1 Ibid, pag. 95.
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Las dependencias politicas o ptblicas, en contraste, tienen una referencia
directa con la comunidad, considerada como cuerpo politico y cubren, como to-
talidad, la sociedad entera; se refieren a las relaciones entre el individuo y la
comunidad en el punto preciso de la seguridad de la sociedad, més especifica-
mente con el uso de la fuerza piablica, que Bonnin define como la participacion
de cada individuo en la conservacion de la comunidad. Toca pues a la adminis-
tracibn convocar el reclutamiento militar y organizar su servicio.

Todo lo anterior es util para entender la materia administrativa, variada
y compleja, que Bonnin denomina con el término de “‘moral de la administracién™.

8.1.2 Moral de la administraciéon

“Voy a hablar de los deberes que emanan de la naturaleza de la administracion,
y al entrar en esta nueva carrera, un campo mas vasto, un horizonte mas dilata-
do se presenta a mi imaginacion. En él se ofrecen alaidea, los ultimos designios,
las bienhechoras meditaciones, los generosos pensamientos y la propension al
bien, que dan a la administracién la preferencia sobre las leyes, presentandola
bajo su aspecto mas importante y ventajoso, mas imperioso y dulce.”* Y, en
efecto, se trata de un amplio horizonte que comprende toda la vida social: ins-
truccién, agricultura, industria, comercio, higiene y socorros publicos, prisio-
nes, descubrimientos e invenciones, estimulos y recompensas, la policia y mu-
cho maés. El caracter de la moral administrativa, en el que se perfilan fieles
reminiscencias de la antigua policia, no sélo tiene una base legal, como antes
lo sefial6 Bonnin, sino que sienta su accién en los deberes y las obligaciones,
para que la administracion, por si misma, aumente la “‘prudencia y sagacidad”
en sus actividades, ‘‘porque en administracién ademas del conocimiento de las
leyes y de su aplicacion, es preciso obtener el de cuanto pueda interesar al hom-
bre en sociedad, importar a su conservacion o contribuir 2 su ventura, como
los medios ensefiados por la medicina o por las artes rural y veterinaria; poseer
en fin los conocimientos necesarios para apreciar el mérito y la utilidad de las
invenciones y descubrimientos que puedan servir ala humanidad. Estos conoci-
mientos son extensos, pero el funcionario publico debe tenerlos, y cualquiera
que sea la naturaleza de sus atribuciones, aspirar siempre a elevarse sobre el
empleo que gjerce, para desempefiarlo bien. ;] No es la administraciénla que ense-
fia a impregnarse de los grandes intereses de la sociedad y manejarlos?”.®
Dicho sea de paso, la exigencia para el funcionario del pasado quiere decir
mucho. Debia conocer materias disimbolas, pero en el entendido que con rela-
ci6n alos intereses generales, porque de tal modo se relacionaban con la adminis-

5 Ibid, phg. 132.
6 Ibid, phgs. 132-133.
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tracion. De aqui que Bonnin hubiera sefialado que ““del administrador publico
es de quien puede decirse, que cuanto mas sabe, mas le queda por saber”.”

Volviendo a nuestro tema, debemos insistir que es en las funciones metaju-
ridicas donde se encuentra la esencia de la funcion administrativa, ya que en
ella descansa la nutricion de la sociedad, que tiene como misién. ‘Encargada
del precioso depésito de la seguridad de las personas y los bienes, de la moral
publica, y de todo cuanto puede conservar la salud de los hombres y contribuir
a su felicidad y a la mejora de su estado fisico y moral, como también de cuanto
tiende a dirigir la sociedad en la distribucién de auxilios y recompensas, y de
contribuir al fomento de la agricultura, la industria y el comercio, la administra-
cion debe llevar sus cuidados y meditaciones mas alla de las funciones que le
estan sefialadas por las leyes, porque, es preciso repetirlo, no s6lo esta encarga-
da de su ejecuciéon material, sino también de todo en lo que en las relaciones
o dependencias sociales constituye la moral de la institucién administrativa. '
En palabras distintas, la administracion, como antafio la policia, vela por la
sobrevivencia, vida y vida superior del hombre; su materia es el hombre en todas
sus manifestaciones: salud, mejoramiento fisico, superacion moral, desarrollo
de su felicidad y su trabajo, ya se trate de la industria, el comercio o la agricultu-
ra, sin olvidar que debe recompensar sus iniciativas de invencién y descubri-
miento; y todo ello mas alla de lo sefialado por la ley, aunque sin contravenir
a ésta. Sin embargo, hay que destacarlo, la funcién metajuridica es la médula
de la administracion piblica concebida en la forma como lo hace Bonnin: una
potencia que arregla, corrige y mejora a la sociedad.

La ciencia de la administracion es una disciplina sistematica y erudi-
ta. La administracién no puede actuar si no conoce la materia de su virtual
actividad; de aqui que habra de reunirse el documental necesario sobre higiene
y veterinaria, asi como de agricultura o comercio, si ha de obrar en favor de
ellas. *‘Sélo poseyendo documentos exactos sobre ellos, sera verdaderamente
el gobierno de la comunidad.” Caso igual ocurre con las demas materias de su
accion, partiendo por la ensefianza.

A. INSTRUCCION

Taca a la instruceién formar hombres utiles a la sociedad, fundamentalmente
con base en la razén y conocimientos amplios y profundos de la propia sociedad.
Debe la administracion vigilar el cuidado fisico y moral de los nifios en las escue-
las, cerciorarse de la calidad de la ensefianza, lo mismo que la instruccién inter-
media y la educacion superior, y los institutos que desarrollan los inventos y
hacen los descubrimientos.

T Ibid, pag. 133.
8 Ibid, pag. 140.
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B. AGRICULTURA, INDUSTRIA Y COMERCIO

Laciencia dela administracion presupone la eliminacién del feudalismo, de aqui
que Bonnin cotnente que ahi donde la poblacién se encuentra al margen de los
embarazosos privilegios y fueros, la administracion no s6lo asegura al hombre
la tranquilidad, sino promueve también su progreso. “Todo cuanto tiende a ga-
rantizar este desahogo individual, facilitar los medios de cubrir las primeras
necesidades de la vida, mejorar el alimento de los hombres, proporcionarles el
trabajo asegurado para criar su familia, prevenir los peligros y enfermedades
que nacen de la insalubridad del aire, aguas y lugares, facilitar la comunicacién
y transporte de bastimentos y cuidar de la salubridad de las ciudades y campos,
debe ser objeto constante de las investigaciones de la administraciéon.”® La ad-
ministracién puede, incluso, uniformar condiciones desiguales de la produccién
agricola creadas por lanaturaleza de los climas y suelos, porque el genio humano
esta por encima de cualquier condicién natural. La administracion debe velar
por la buena marcha de la agricultura, ya que ella alimenta a los hombres. Pero
no so6lo debe vigilar, sino velar por la incorporacion de buenos métodos de culti-
vo que la incrementen y mejoren. El cultivador interesa a la administracién
no sélo como individuo, sino como productor de alimentos para la sociedad,
“en sus relaciones sociales como miembro de la comunidad’’. Actia de manera
idéntica sobre la industria, a la cual vigila y fomenta a la vez, lo mismo que
el comercio; a todos ellos, Bonnin los estudia trabados en relaciones sociales
mas extensas que las relativas a su propia materia.

C. HIGIENE PUBLICA

Por cuanto a la higiene publica, la administracién va mas alla de las relaciones
sociales, adentrandose en la preservacion de la especie humana misma, por me-
diode la salvaguarda de la salud del cuerpo y el mejoramiento de las condiciones
ambientales. “ Asi concurren todos los desvelos de una buena administracion,
a la salud de la especie humana y de los animales, y aun las cosas fisicas sirven
para alargar la existencia de los individuos y multiplicar sus goces.”'? A la cien-
cia de la administracién no atafie ni la medicina ni la veterinaria, pero si los
efectos de éstas en la salud humana y la higiene ambiental, que si son materia
administrativa. Hay entre aquéllas y la administracién una relacién estrecha.
“Esta intimidad de direccion se nota mas particularmente en la parte de la cien-
cia administrativa que tiene por objeto la conservacion de los hombres.”"!! Par-
ticularmente en este tema se puede observar con toda claridad el extraordinario

® Ibid, pag. 170.
10 Jhid, pag. 138.
11 Ibid, pag. 203.
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parentesco entre la antigua ciencia de la policia y la moderna ciencia de la admi-
nistracién, toda vez que ambas pretenden comprender como objeto de estudio
la nutricion de las fuerzas internas del Estado; la comunidad politica de la que
nos habla Bonnin. Es tan ampliala actividad administrativa, que laley, siempre
finita, es incapaz de contener su ilimitada esfera de actividad, que se expande
incluso a la promocién de las invenciones encaminadas a producir medios para
mejorar el ambiente, y conservar éptimamente la especie humana; en fin, el
hombre como ser biologico ¥ su entorno fisico inmediato: “‘en este caso es la
administracion una segunda naturaleza, pues ejerce un poder que corrige, mejo-
ra y determina lo que existe, dandole una direcciéon méas conveniente a favor
de los seres organizados’’.}?

D. SOCORROS PUBLICOS

Bonnin sefiala lo penoso que es tratar la indigencia como materia de la adminis-
tracién, pero agrega, los menesterosos existen y la administracién debe velar
por su subsistencia. Sobre el punto, luego de desarrollar el problema de la mendi-
cidad, el autor menciona lasinstituciones relativas al tema, Quisiéramos comen-
tar algo que salta a la vista: la despreocupacién de Bonnin, asi como de sus
discipulos, por plantear en forma critica la materia de la administracién porque
hay descripcién, pero no evaluacion, ni juicios sobre la sociedad estudiada. Entien-
den la mendicidad como natural, como un problema que se ha de administrar,
mas no de resolver. No comparan los rubros de la materia administrativa, por
ejemplo, la industria y el desempleo, o la agricultura, con el pauperismo, ¢nla-
zando relaciones de consecuencia que pudieran existir. Omiten el problema no
s6lo de las deficiencias administrativas, tales come la mendicidad, sino los pro-
blemas inherentes ala sociedad estudiada y que la administracion desea conser-
var, pero conservar con sus virtudes y defectos, sus triunfos y fracasos, entre
los cuales la mendicidad es uno de los mas deplorables, y que por cierto no es
una deficiencia de la propia administracién.

E. PRISIONES

Deriva el tema de las prisiones de la violacion del orden publico y dedica al tema
apenas cuatro paginas, que no vale la pena comentar.

F. DESCUBRIMIENTOS E INVENCIONES

Sus comentarios sobre €l tema se encaminan a alabar el espiritu de superacion

12 Ihid, pag. 205.
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de inventores y descubridores, y el usc de sus hallazgos. Huelga comentario
alguno.

G. POLICIA

Esta funcién ha sido reducida a la represion del delito, aunque Bonnin le asigna
alin un caracter conservador y sefiala que es piedra angular del edificio adminis-
trativo, Pero vale la pena agregar un comentario de pie de pagina: “la policia
entre los antiguos significaba la forma de la institucién de la sociedad y tenia
un sentido pokitico. Al perder este sentido entre los europeos, en lugar de consti-
tuirse en aquella vigilancia cuyo objeto es la seguridad, tranquilidad y salubri-
dad publicas, degener6 en inquisicion politica,caracter distintivo de ladebilidad
y la tirania, es decir, del miedo gue constituye la base de sus gohiernos”.*

8.2 LA ADMINISTRACION Y LAS PROPIEDADES

En este tema los involucramientos entre la administracién y la economia politi-
ca, 0 economia publica, como la llama Bonnin, son muy intensos, sobre todo
porgue tocan el problema de la propiedad; es mas, dice que es equivoco el térmi-
no economia politica porque no se trata del establecimiento politico de las nacio-
nes, sino de la aplicacién de las facultades humanas al trabajo para producir
cosas o apropiarselas. Sienta la base, pues, en el trabajo, del cual dice, es la
relacién entre ¢l hombre y las cosas, y de las cosas con su valor, y de aqui la im-
portancia de la propiedad, que para el autor tiene las siguientes modalidades:
propiedad publica y propiedad individual, que a su vez se divide en material
e industrial. Sélo habremos de agregar, para dejar este tema que juzgamos im-
portante, aunque secundario frente a lo tratado, que Bonnin sefiala que la pro-
piedad interesa ala administracién en lorelativo a su uso, contribucién y empleo
de utilidad coman.

8.3 LA ESTADISTICA

El autor considera que el examen de los deberes de la administracién seria in-
completo sin el tratamiento de la estadistica porque, ‘‘en efecto, solo con el cono-
cimiento positivo de la poblacion, producciones, consumos y comercio interior
y exterior, puede la administraciéon formar sabios planes y el legislador dictar
leyes necesarias y razonables que refinan el caracter de utilidad y previsién que

13 [bid, pag. 291.
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constituye su bondad y causa su duracién’.'* La estadistica no sé6lo tiene una
utilidad técnica, como saber los recursos y bienes que se disponen para empren-
der una aceion, sino también un uso politico. Al presente que la ciencia admi-
nistrativa se ha enriquecido con un conocimiento accesorio que proporciona a
la administracion resultados exactos sobre los recursos del Estado, en pobla-
cion y productos territoriales eindustriales; cuando este conocimiento, sefialan-
doerrores y preocupaciones, destruye las envejecidas rutinas, puede la adminis-
tracion sacar de él todo el partido de que es susceptible, aplicandola, no como
una compilacion de simples nomenclaturas o una coleccién de descripciones de
productos territoriales y de poblacidn, sino como la ciencia de las fuerzas reales
y de los medios de podery engrandecimiento de un pueblo; objetoel més grande,
util y positivo que puede ocupar un gobierno.”!s La estadistica tiene pues un
uso politico que, dicho sea de paso, la policia no descuidé, ya que el conocimiento
exacto de los recursos y medios fortalece al Estado y lo hace menos vulnerable
a las debilidades que suelen invadirlo.

“La estadistica no es el conocimiento de las leyes que arreglan los obje-
tos de que se trata, ni el de la aplicacién de las leyes a éstos, sino el de los re-
sultados politicos que pueden sacarse de la influencia que mas o menos ejercen
directamente sobre la poblacién, producciones, industria, consumos y comer-
cio, y por consecuencia sobre el poder y riqueza de una nacion.””'% Y bien, jcué-
les son los rubros que debe atender la estadistica como aplicacién politica de
la accion administrativa?; topografia, meteorologia, hidrografia, orografia, bos-
ques, animales, valles, plantas, minerales, poblacion, beneficencia, instruccion
publica, habitos, agricultura, preductos agricolas, contribuciones, industria, co-
mercio, medios de comunicacién. ‘'La ciencia administrativa es extensa, abraza
mucho; pero, ;hay algin conocimiento que deba ser extrafio parala administra-
cién, cuando todo lo que depende del orden social, cuanto tiende a estrechar
los lazos del hombre con la comunidad v poner en armonia a las personas,
las voluntades, los intereses y las acciones, y hacerlas concurrir a la prospe-
ridad comun, a asegurar la conservacién, la seguridad y la moralidad de los
hombres. . 7"

8.4 LAS LEYES ADMINISTRATIVAS

Bonnin comenta, al prologar su Libro Cuarto, que en él se resumen los temas
tratados en el resto de la obra, con base en su principio vital, o sea, lalegislacién,
que es entonces causa del principio vital de la administracién. El autor pre-

14 Ibid, pag. 440.

15 Ibid, pags. 443-444 Subrayado nuestro.
16 Ibid, pag. 444.

17 [bid, pags. 473-474.
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cisa que ésta, junto con la justicia y el gobierno, son los tres establecimientos
organicos de la sociedad; entonces, va a tratar de las leyes administrativas y
de su importancia.

“Por leyes administrativas se entiende, las que arreglan, modifican y ase-
guran los derechos naturales, en sus aplicaciones a las cosas de interés co-
mun."''¥ Es decir, el hombre como miembro de la sociedad. A la ley, en relacion
con la administracion, le interesa el hombre no como individuo, sino como ciuda-
dano. Las leyes administrativas estan integradas por lairretroactividad, la equi-
dad y el derecho natural. Las leyes publicas, remarca, son correlativas en su
conjunto, por lo que el cédigo administrativo no es sino el complemento de la
administracion, *‘porque la administraciéon en si misma no es mas que la comuni-
dad en su accion vital™. '

8.4.1 El c6digo administrativo

Las leyes administrativas tienen su base en la constitucion politica, cuyo trata-
miento, decide darlo por supuesto para entrar en materia, sosteniendo que la
Constitucion establece los poderes necesarios para la vida politica, en tanto
que al codigo administrativo toca contener ‘‘las consecuencias de los principios
y las reglas de su ejecucion”. Por tanto, si existieran leyes sin Constitucién,
en ellas no habria armonia. En Francia los principios fundamentales de la admi-
nistracion, agrega, fueron establecidos por la Asamblea Constituyente; pero,
se extiende, el agregado y la superposicion de leyes republicanas, directoria-
les, consulares e imperiales, han precipitado la legislacién administrativa en
la confusién, que debera eliminarse si se desea constituir el coddigo adminis-
trativo. Asimismo, dicha confusién obedece a las mudanzas politicas que han
tergiversado el espiritu politico sobre el cual se fundaron las instituciones repu-
blicanas, basadas a su vez en principios naturales, que fueron desnaturalizados
por lo que Bonnin llama el falso espiritu de unidad de poder y centralizacién’’.
Hoy dia es distinto; los actuales enfoques de la administracion, sobre todo los
que sostienen los principios de la burocracia, descansan en los argumentos de
la unidad y la centralizacién.

Juzga que la administracion tiene funciones “detalladas y minuciosas”, que
son las primeras y mas importantes. “Como magistratura popular, encargada
de la confianza de los ciudadanos, responsables a ellos y a la nacién de la parte de
poder que ejerce, mas proxima a los individuos que al gobierno, es el 6rgano inter-
mediario dela voluntad del legislador, asi como ésta es el garante de su comporta-
miento.”? De aqui que puede decir: ““;no es todo administracién en la nacién?”

¥ Ibid, pag. 481.
19 Ihid, pag. 489.
20 Ibid, pag. 504.
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En fin, su preocupacion es la elaboracion de un codigo administrativo que
juzga necesario para Francia. *Un cédigo administrativo debe ser la reunién,
en un sistema legislativo, de todos los principios fundamentales en la materia
de administraciéon publica.”#! Debe estar integrado por normas constitutivas
e invariables, por disposiciones fundamentales, normas esenciales que dirijan
a la administracién y al ciudadano; pero que puedan variar segiin condiciones
de importancia general, en forma de reglamentos vy disposiciones secundarias.

8.4.2 Reglas naturales de las leyes administrativas

Estas reglas, que suman 128, resumen el contenido general de la obra. De entre
ellas destaca una, que compendia este apartado, que huelga considerar, ya que
hemos comentado toda la obra; es la novena: “‘el ciudadano existe toda su vida
sometido a la administracién’.22

El Compendio concluye con estas palabras:

“Este tratado es una demostracién de los hechos naturales del organismo
administrativo. . . doy estos principios, base y espiritu de mi obra, menos como
mias que como resultados de la observacion de su naturaleza politica en esta
materia. . . si yo no hubiera resuelto el problema, siempre habré sembrado un
germen en algin buen talento, donde se desarrolle bajola influencia, anica dura-
ble, de la verdad y la libertad que son los dos grandes méviles de la inteligencia
y del hombre, ™

5
= Ibid, pag. 5

2L Thid, pdg A
22 7.
23 [hid, pags. 615617,
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El nacimiento de la ciencia de la administracién moderna supone ciertas condi-
ciones politicas que pueden resumirse en una cuestién: la eliminacion del Estado
absolutista y su reemplazo por el Estado liberal, cuyos cimientos descansan
en el derecho; por tanto, la creacion del Estado de derecho es una condicién
medular para el nacimiento de la ciencia de la administracién, porque ésta se
supone sometida a la ley, cuestion por la cual la ciencia de la administracién
y el derecho administrativo tienen un origen comun y se encuentran, en un prin-
cipio, estrechamente emparentados. Analicemos enseguida este problema.

9.1 DESARROLLO DE LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION EN
EUROPA Y ESTADOS UNIDOS

Laciencia de la administracién supone la eliminacion del absolutismo, un Esta-
do basado en el derecho y la divisidén de poderes. Pero estas condiciones no han
sido uniformes, sino especiales en cada pais.

En Francia ocurre el proceso tipico y original del nacimiento de la ciencia
de la administracién conforme los supuestos antes mencionados. De hecho, Fran-
cia es la cuna de la ciencia de la administracion; es en ella donde, antes que
en ningn otro pais, el feudalismo es eliminado como propiedad, poder y privile-
gio; donde el absolutismo alcanza mas rapidamente la unidad y la centralizacion
politica y administrativa; donde una Revolucion, la de 1789, crea el mas puro
y representativo Estado liberal; donde existen, entonces, las condiciones propi-
cias para la codificacién de las normas administrativas; en fin, es el pais en
el cual la ciencia de la administracién se hace posible.
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José Gascon y Marin ha sostenido acertadamente que una condicion indis-
pensable para el surgimiento del derecho administrativo fue la separacion de
poderes, imposible en el absolutismo, porgue ésta es asimismo una condicion
de la autonomia del derecho administrativo dentro del marco del derecho en
general; es decir, la independencia del poder ejecutivo implica como consecuen-
cia la independencia del derecho administrativo. **La Revolucién comenzd por
separar lo administrativo de los tribunales, y por estimar distinto lo administra-
tivo de lo legislativo.”! Estos hechos dan pie a la época de los grandes trata-
dos de derecho administrativo francés, a saber: Macarel, Elementos de jurispru-
dencia administrativa (1818); Cormenin, Cuestiones de derecho administrativo
{1822); Gerando, Programa de derecho administrativo {1819); y, para citar a
otroilustre jurista, Laferriere, Curso de derecho publico y administrativo (1839).
Pero antes de estas obras, que fundan el derecho administrativo, nace una disci-
plina que le antecede: 1a ciencia de la administracion, gracias alaobrade C.J.B.
Bonnin, Compendio de los principios de administracién. La ciencia de la admi-
nistracion en Francia fue posible de este modo.

Contrastando con el caso francés, en Alemania los antecedentes de ciencia
de la administracién del absolutismo (la policia), no posibilitaren sino un surgi-
miento tardio de la moderna ciencia de la administracion. Esta dilacién obedece,
a nuestro entender, a la persistencia de remanentes feudales en la ciencia de
la policia, que es transmitida por Von Justi a Von Stein. Gascon y Marin ha
visualizado el problema de la siguiente manera: considera que en un principio
prevalecen los derechos sefioriales de los principes, luego la separacion entre
el jus eminentis de éstos frente al jus politiea de! pueblo y, finalmente, la cons-
titucién de la llamada polizeistaat, o sea, el Estado policia del que ya hablamos
en la primera parte. Durante el Estado policia “originase la doctrina del Estado-
fisico, sociedad de intereses pecuniarios, persona moral de derecho civil, dis-
tinta del Estado propiamente dicha, persona de derecho publico”.? No es sino
hasta el establecimiento del Estado de derecho que se posibilita el nacimiento
delaciencia de la administracion, tarea que cumple el célebre Lorenzo Von Stein
hacia la segunda mitad del siglo X1X con su Ciencia de la administracion, mag-
naobra que publica en ocho voliimenes a partir de 1866. La ciencia de la adminis-
tracion alemana surge al fin, pero tardiamente.

Italia es un caso similar al de Alemania. Ambas llegan rezagadas a la uni-
dad nacional, que cuaja hacia fines del siglo X1X; las dos, igualmente, crean
una importante aunque tardia ciencia de la administracion. No obstante, en
la materia del derecho administrativo tienen los italianos el mérito de haber ela-
borado el primer tratado: Principios fundamentales del derecho administrativo
{1814) de Dino Doménico Romagnosi; pero sus libros de ciencia de la administra-

! *Desarrollo historico del derecho administrativo™. Revista de Administracion Publica (RAP), edi-
cién especial en memoria de Gabino Fraga, pag. 39.
2 Thid, pg. 41.
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cién son muy posteriores: Wautrain Cavagnari, Elementos de ciencia de la ad-
ministracion (1894}, y Presutti, Ciencia de la administracién (1910). La ciencia
de la administracién italiana, sin embargo, no tiene sus propias fuentes; surge
de la alemana*.

En Inglaterra y Estados Unidos la ciencia de la administracion no emand
de sus circunstancias particulares. Estas son las razones: en ambos paises hubo
un menor grado de codificacién de las normas administrativas, sobre todo en
Inglaterra donde es tan importante el derecho consuetudinario, ¥ por lo que
hace alos Estados Unidos la preocupaciéon fundamental descansé en el derecho
constitucional.

Hasta 1921, merced a la “*Ciencia de la administracién piblica” de W.H.
Moreland, Inglaterra parte al cultivo de la disciplina; en tanto que en Estados
Unidos la ciencia de la administracion se inicia por influencia externa, francesa
y alemana, y cuyo proceso antecedi6 al derecho administrativo: Woodrow Wil-
son, “‘Estudio de la administracién’ (1887); Frank Goodnow, Derecho adminis-
trativo comparado (1893).

En Inglaterra, pues, se dio la ciencia de la administracién muy tardia, pero
de propia raiz, en tanto que en Estados Unidos la ciencia administrativa fue
tardia y de influencia extranjera,

Finalizaremos con Espaifia, un caso oscuro y paradéjico, extraordinaria-
mente importante. En Ia Peninsula el derecho administrativo y la ciencia de
la administracién nacen de raiz hispanica de un lado, y por influencia francesa
del otro, al tiempo que ambas disciplinas estan entreveradas, tanto en sus conte-
nidos como en la secuencia de su desarrollo; de hecho, los tratados de cienciade la
administracién son también buenos textos de dereche administrativo y éstos
son, igualmente, magnificos tratados de administracion. Toca a Javier de Burgos
fundar la ciencia de la administracién espaiiola, la cual, sea dicho de paso, ante-
cede al derecho administrativoe, con su Memoria a Fernando V11 (1826), la Ins-
truccion de 1833 y sus Ideas de administracion (1841); antes y después de las
Ideas brota un caudal de extraordinarias obras de administracién y derecho
administrativo; Francisco Silvela, Estudios prdcticos de administracion (1839);
Ortiz de Zuhiga, Elementos de derecho administrativo (1842-43); Alejandro Oli-
van, De la administracion publica con relacion a Esparia (1843); Goémez de la
Serna, Instituciones de derecho administrativo (1843); Posada de Herrera, Lec-
ciones de administracion (1843), y Manuel Colmeiro, Derecho administrativo
espafiol (1850). El caso espariol es de gran relevancia, pues fue el Gnico pais en el cual
durante el siglo X1X, sobre todo en la primera mitad, se desarrollé la ciencia de la
administracion en forma sistematica, programada y pedagogica; a la vez que,
pese a todo, con mayor nocion de independencia del derecho administrative. Las
obras de Silvela, Olivan y Posada de Herrera son testimonio de esta aseveracién.,

* Sabemos que en 1897 Brunialti Attillo tradujo la obra de Stein, con el titulo La scienza della
pubblica amministrazione.
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La ciencia de la administracion en ese pais, no sélo es de importancia mun-
dial, lo cual es suficiente, sino especialmente para México, ya que en nuestro
pais es engendrada una ciencia de la administracion inspirada directamente en
la espariola. Este punto sera abordade enseguida.

9.2 EL DESENVOLVIMIENTO EN MEXICO,
DENTRO DEL CONCIERTO INTERNACIONAL

El problema de deslindar la ciencia de la administracién y el derecho administra-
tivo, es uno de los puntos més oscuros en la mayoria de los paises, quiza salvo
Estados Unidos y los estados anglosajones, scbre todo en aquéllos en los que
el derecho administrativo ha sidolamateria basica parael estudio dela adminis-
tracién publica. México es un pais de una antigua y fuerte tradicion juridica
y la administracién pablica ha sido estudiada generalmente desde esta perspec-
tiva; es mas, la ciencia de la administracién mexicana ha sido, en esencia, disci-
plina fuertemente influida por el derecho administrativo. Estos problemas fue-
ron objeto de un insospechado trabajo elaborado en 1938 por el jurista Gustavo
R. Velasco, miembro fundador del Instituto Nacional de Administracién Pabli-
ca y uno de los grandes conocedores de la ciencia de la administracion en el
pais.?

Segun lo plantea Velasco, las relaciones entre la ciencia de la administra-
cién y el derecho administrativo han sido planteadas en forma diferente en cada
pais. En Italia, para empezar, estas relaciones se han planteado como una anti-
nomia; en la Esparia de fines del siglo pasado hasta la cuarta década del XX,
se ha hecho una copia de los trabajos italianos; en Alemania quedé subordinado
el derecho administrativo como un elemento de la ciencia de la administracion;
en Estados Unidos se puso el acento en la metodologia, esto es, en la concepcién
disciplinaria de la ciencia de la administracion. En aquel entonces Velasco pen-
saba que existian valiosos puntos de vista acerca del tema, pero que ““‘probable-
mente debido a que dichas publicaciones provienen casi en su totalidad de escri-
tores de una sola nacionalidad, la discusién se resiente de dicha estrechez y
los argumentos se mueven en un circulo vicioso. . . Ademas en los escritores
mas recientes se advierte un como cansancio con la controversiay una tendencia
a eludirla, aunque ni es posible considerarla resuelta, ni existe razén alguna
para pensar que ha perdido interés”.* Coincidimos con el autor, aunque nos se-
paren mas de cuatro décadas, toda vez que creemos gue por no estar resuelto
el problema planteado es menester expresar proposiciones acerca de la real con-
cepcion de la ciencia de la administracion como cuestion distinta al derecho

4 *El derecho administrative y la ciencia de la administracion”. Escuela Libre de Derecho, 1938.
Hay una edicién en la RAP en memoria de Gabino Fraga.
+ Ibid, pag. 8.
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administrativo. Y, como Velasco hace mas de cuarenta afios, esperamos no
pedir al derecho administrativo lo que nos puede ofrecer la ciencia de la admi-
nistracion.

Velasco decide pasar revista a las teorias correspondientes, algunas de
las cuales juzga peregrinas. La primera version analizada —la mas antigua—
sefiala que la ciencia de la administracion tiene por objeto la investigacion de
los principios y las normas racionales, en tanto que el derecho administrativo
tiene a su cargo ‘'la exposicién y exégesis de las leyes administrativas en que
se aplican y concretan los primeros”,” es decir, hay una diferencia de grado
identificable por la accidén de cada cual sobre el mismo objeto de estudio. Se
desprende, entonces, de acuerdo con esta concepeion, que la ciencia de la admi-
nistracion y el derecho administrativo, tal como expone Velasco. comparten
el mismo objeto de estudio, pero lo abordan en dos momentos sucesivos y com-
plementarios. Tal es la idea de Manuel Colmeiro, espafiol, aunque sefiala a la
ciencia de la administracion el ser absoluta y al derecho administrativo el ser
relativo; y del mexicano Manuel Cruzado, quien sostiene la generalidad de la
ciencia, que no desciende a los pormenores y la aplicabilidad del derecho, que
si lo hace. Gustavo R. Velasco disiente con esta proposicién, por considerarla
primordialmente negativa al derecho administrativo, al que juzga digno de ge-
neralizar, comparar, ordenar y sistematizar, no apto sélo a la aplicacién, toda
vez que califica con razén, de equivoco el dicotomizar entre lo racional y concre-
to, lo cientifico y legal, lo que debe ser y lo que es.

Lasegunda perspectiva atafie al juristaitaliano Carlos F. Ferraris, de quien
Velasco obtiene sus ideas a través de Orlando,® y que sostiene lo siguiente: “'la
ciencia que estudia la administracién en su organismo es el derecho administra-
tivo; la que examina a la administracién en su accidn, en sus objetivos, es preci-
samente la ciencia llamada de la administracién”. Velasco comenta que esta
perspectiva —a la que nosotros encontramos emparentada con la precedente—
deriva de antiguas ideas alemanas basadas en el derecho constitucional las cua-
les atribuian a éste el estudio del organismo total del Estado, incluyendo el
organismo administrativo comprendido en su seno, dejando la actividad del
Estado al derecho administrativo, y agregando que la separacion entre organis-
mo y actividad es injustificada e insostenible. Este argumento es suficiente-
mente s6lido como para no requerir mas comentarios.

Latercera proposicion también nace de la pluma de Ferraris. Velasco sefia-
la que, inspirado en la triparticién las Institutas, de Gayo con relacién a las
personas, las cosas y las acciones, el jurista italiano sugiere que al derecho admi-
nistrativo corresponde las personas y las cosas, en tanto que a la ciencia de
la administracion las cosas, y agrega a la contradiccién original ya analizada

& Ibid, pag. 9.
6 Citado por Velasco, Orlando: Principios de derecho administrativo, quien a su vez cita a Ferraris,
La estadistica v la ciencia de la administracion en las facultades de derecho. Ibid, pag. 12.
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en el parrafo anterior, una segunda nacida de la separacién —de las cosas—
dentro de la administracion en la actividad juridica, que atafe al derecho admi-
nistrativo, y actividad social, correspondiente a la ciencia de la administracion.
Una clasificacion harto confusa, como ésta, cae por su propio peso y Velasco
refuta con el peso dela solidez que él cree encontrar en los argumentos kelsenianos.

(Gustavo R. Velasco juzga con gran rigor estas propuestas, de las que pien-
sa hay poco o nada aprovechable, afirmando que las que enseguida comenta
si tienen gran valor:

El primer planteamiento es del espariol Antonio Royo Villanova, cuya idea
es que “‘el derecho administrativo es la parte del derecho aplicado a la adminis-
traci6n”, en tanto quela ciencia administrativa ““‘trata de lo administrativo como
fendomeno social”.” En este sentido, agrega Velasco, el jurista hispano refuer-
za su tesis sosteniendo que ambos estudian los fines del Estado, pero gue el
primerc aborda el dngulo juridico y la segunda la perspectiva sociologica. La
debilidad del planteamiento yace en el concepto de sociclogia como suma de
las ciencias sociales, concepcion a la cual Velasco, con toda razon por cierto,
no reconoce tener consenso.

La segunda proposicién se inclina a considerar que la ciencia de la adminis-
tracién es parte de la ciencia politica. Es una escuela italiana en la cual estan
implicados Donati, D’ Alessio y Presutti. El primero declara que toca ala ciencia
de la administracién el estudio de los principios politicos relativos a la adminis-
tracion publica, en tanto que el segunde expresa que se refiere al estudio de
un aspecto especial del Estado, lo subjetivo y objetivo de la administracion,
mientras que la ciencia politica comprende el analisis del Estado en general.
Velasco se opone a estos planteamientos, que considera débiles por atender una
impresién ambigua de la ciencia de la administracién como disciplina aplicada
o descriptiva, aunque dice que “‘constituye un acierto indudable el llamar la
atencion sobre el caracter politico de la ciencia administrativa’.® Presutti, por
su parte, cree que la administracion es regulada por normas diversas que proce-
den por igual de la ciencia juridica, ciencia de la administracion y ciencias técni-
cas, por lo cual debe estudiarse desde esta triple perspectiva. El angulo téenico
se relaciona con las actividades que deben desarrollarse para alcanzar los fines;
el juridico se refiere a las instituciones que el derecho pone a disposicién de
la administracién; el administrativo sefiala en qué casos debe intervenir la admi-
nistracion, tomando como base la norma ‘“‘generalisima’” de obtener el mayor
efecto con el menor esfuerzo. “*El conjunto de leyes derivadas de ésta, que estu-
dian los casos de intervencién y los medios a qué recurrir, constituyen la ciencia
de la administracion.’"? Por ultimo, insiste Presutti, en que la ciencia de la ad-

P Ibid, pag. 15.

® Ibid, pag. 17. La obra de Donati es Principios generales de derecho administrativo y ciencia de
ta administracidn (1932) y la de D'Alessio Instituciones de derecho administrative italiano.

? Ibid, pag. 17. La obra de Presutti es Instituciones de derecho administrativo italiano,
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ministracion es parte de la ciencia politica porque participa en la investigacién
de las leyes de desarrollo y funcionamiento de las fuerzas sociales que actiian
sobre la constitucion del Estado. A la posicién de Presutti, del agrado de Velas-
co, responde éste que la triangulacion de ciencias convergiendo en la administra-
cion no tiene por qué engendrar la ciencia de la administracién, ni ellas mismas
se convierten en algo distinto de lo que son, como la higiene pablica no deja
de serlo por ponerse al servicio de la administracion.

Termina Velasco el analisis de los diversos enfoques acerca de las relacio-
nes entre la ciencia de la administracion y e] derecho administrativo, sefialando
que esta problematica no tiene cabida en Estados Unidos e Inglaterra donde
la ciencia administrativa es una disciplina racionalizadora de resultados opti-
mos, la ciencia y el arte de la direccién y el gobierno aplicados a los asuntos
del Estado, segiin definicién tomada de Leonard White en su articulo ‘' Adminis-
tracion publica” (1933). Nosotros agregariamos que, luego de nuestras investi-
gaciones sobre la ciencia administrativa norteamericana, discrepando con Ve-
lasco, el problema prevalece pero con el agravante de haberse convertido en
la tristemente célebre dicotomia politica-administracion.

Sin embargo, la tradicidn de la ciencia de la administracién en México no
tiene raices anglosajonas, sino france-espafiolas. En este sentido, los problemas
de definiciéon de nuestra disciplina deben buscarse en esa tradicion.

El debate doctrinario de la administracion, que originalmente siguio la
via franco-espafiola, tuvo durante los ultimos afios del siglo XIX y principios
del XX una variacion fundamental, al tener como centro Italia. Desde entonces
laciencia dela administracién italiana influy6 a Espafa y Argentina, y en grado
mucho menor a México. La sacudida fue muy fuerte en Espafia, donde una obra
recoge las proposiciones italianas, las cuales, por cierto, también captaron la
atencidon de Gustavo R. Velasco. Ellibro tiene como centro los aportesitalianos.

La obra que nos referimos, publicada en 1920-22 por Recaredo Fernandez
Velasco Calvo, intitulada Resumen de derecho administrativo y ciencia de la
administracion, presenta interesantes propuestas acerca de la definicion del cam-
po de estudio de la ciencia de la administracion, considerando equivoco circuns-
cribir a la administraciéon publica toda la actividad del Estado; en cualquier
caso, debe identificarse como una actividad especifica del Estado. La adminis-
tracion serefiere al gobierno, pero excluyendo —agrega— al legislativo y al judi-
cial. La clave, conforme al planteamiento de Fernandez Velasco, radica en la
localizaciéon de una funcién que garantice la existencia del Estado. ‘' La realiza-
cion de los fines del Estado, implican el desenvolvimiento de actividad. El Estado
exige de actividad para constituirse, para conservarse, para perfeccionarse”
...""Los autores y las instituciones reducen a tres esas actividades: legislativa,
ejecutiva y judicial. La primera y la Gltima, la legislativa y la judicial, obran
intermitentemente: aquélla en periodos fijos, constitucionalmente sefialados o
por convocatoria del jefe de Estado, y el judicial a requerimiento de parte. For-
zosamente, pues, la tercera funcién, la ejecutiva, sera permanente, v en ella,
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incluso como sinénima, se inserta la administracion o funcién administrati-
va.”% El autor refuerza su argumento sosteniendo que la administraciéon no
solo garantiza la permanencia del Estado, sino también su continuidad. “'El
Estado que cambia y se modifica, que a veces se destruye, se perpetuay subsiste
en sus obligaciones anteriores, mediante la administracion. . . Esa continuidad en
la administracién descubre entre dos gobiernos distintos la unidad del Esta-
do.”"! El transito entre el Antiguo Régimen y la Primera Republica, por me-
dio de la Revolucién, tal como nos lo ha explicado Tocqueville, es el mejor testi-
monio de esta aseveracion.

El autor intenta delimitar el concepto de la actividad administrativa, idea
que desarrolla por la combinacion de dos criterios: subjetivo, basado en el 6rga-
no que desarrolla la funcién, y por tanto en la divisiéon de poderes; y el objetivo,
fundando en la ‘‘razon a la materia misma’’ y asimismo en la divisién de funcio-
nes. En el primero ve la inconveniencia de confinar la administracion en un solo
poder, cuando la funcién administrativa es tan amplia que comprende a los tres.
Contra el segundo encuentra problemas de definicion relativos alas competencias
delos 6rganos a cuya encomienda estéla administracion, perola salida al problema
es poco satisfactoria. Dice que siendo definidas las actividades legislativa y
judicial, la tercera, la ejecutiva, puede apreciarse por exclusién: “actividad ad-
ministrativa sera toda la del Estado que no sea legislativa ni jurisdiccional”.

De acuerdo a la idea anterior, la administracién puede ser definida confor-
me la siguiente clasificacién: 1) como gestién econdmica; 2) como funcion de
conservacion del Estado; 3) como actividad del Estado para el cumplimiento
de sus fines; 4) como accién del Estado en sus relaciones con los particulares,
y 5) como sistema de servicios publicos. Aunque de esta tipologia podria pensar-
se que excluye y selecciona, en realidad sintetiza. Consideramos que, de una
u otra forma, la administracién publica es todo ello.

Es mucho més interesante el estudio de Fernandez Velasco con relacion
a la ciencia de la administracion, aborda el tema partiendo de la tradicién euro-
pea: cita a Bonnin, Tocqueville, Stein, Cavagnari, Curato (Sul concetto della
scienza dell’amministrazione, 1908), Presutti, Olivan, Posada de Herrera y Bor-
si (L 'unitd del diritto amministrativo e della scienza dell'amministrazione, 1906).
De conformidad con su interpretacion de diferentes pensadores, Fernandez Ve-
lasco considera que la ciencia de la administracion puede ser definida de las
siguientes maneras:

A. COMO FILOSOFIA

La ciencia de la administracion tiene principios juridicos racionales relativos
a la organizacion y accion de la administracién publica. Es un campo, dice el

10 Resumen de derecho administrativo y ciencia de la administracién, pags. 3-4.
Il [bid, pag. 5.
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autor, sujeto a la “‘especulacién’’ y los problemas del ‘'debe ser”. Sus doctrina-
rios son Maccarel, Di Bernardo y otros autores, de los cuales no da ningun dato.

B. COMO TECNICA

Los medios que permiten a la administracién alcanzar sus fines son técnicas
juridicasy sociales, ambas concebidas como instrumentos racionales. El proble-
ma de la eficiencia es su elemento. Meucci, Instituzioni di diritto amministrati-
vo, Cavagnari y Presutti son sus seguidores.

C. COMO ACCION

Fernandez Velasco sefiala que bajo este rubro hay dos “‘escuelas’’. La primera
concibe a la ciencia de la administracién como el estudio de los medios por los
cuales el Estado se procura los hienes econémicos y los servicios necesarios
para ‘‘promover el desenvolvimiento fisico, econémico e intelectual de la socie-
dad”. Dentro de este esquema, Ferraris sefiala que toca a la ciencia de la admi-
nistracién el estudio de las cosas, atendiendo la clasificacién antigua de Gayo
entre personas, cosas y acciones. La ciencia de la administracién se interesa
entonces por la politica, estadistica y economia, ““subdividiéndose en dos gran-
des ramas: la ciencia de la administracion politica relativa a la determinacién
de los medios de que el Estado se vale para la realizacion de sus fines, y la cien-
cia de la administracién social relativa a la incorporacién y empleo de esos me-
dios en las diversas actividades provocadas por las exigencias de la prosperidad
colectiva’’.!? Asimismo, la primera se subdivide en ciencia de la jerarquia civil
relativa a los funcionarios, segin lo argumenta Cavagnari, ciencia del ejército
¥ ciencia de la hacienda; y la segunda es la ciencia de la administracién interior,
ciencia de la administracién econémica y ciencia de la instruccion pablica. Este
pretencioso examen debido a Ferraris, La statistica e la scienza dell’amministra-
zione nelle Facolta Guiridique, 1877, tiene, sin embargo, unidad: “todos estos
elementos mediales del Estado surgen de la vida social y se refieren a la vida
social en el cuadruple aspecto econdémico, fisico, intelectual y moral. De aqui
que el mismo Ferraris propusiera que la ciencia se denominara ciencia de la
administracién social”.'* Cavagnari propone una divisién muy similar a la de
Ferraris; en su planteamiento hay una division tripartita: ciencia de la adminis-
traci6n econdmica, relativa ala produccion y distribucién de lariqueza nacional;
ciencia de la administracién interior, interesada en las condiciones fisicas de
la poblacion (sanidad, migracién y beneficencia), y ciencia de la administracion

12 Ibid, pag. 22.
13 Ibid, pag. 23.




Difusién universal de la ciencia de la administracion 125

de la cultura publica, que le incumbe el desenvolvimiento intelectual y moral
del pueblo.

Aparte de Ferraris —de quien debemos también mencionar su Scienza
dell’amministrazione, oggetto, limite ed ufficio e la relazioni della scienza dell'am-
ministrativo col diritto amministrativo, 1890— y Cavagnari, Fernandez Ve-
lasco apunta otros autores italianos que se suman a esta perspectiva: Gentile
Agneta, Prelezione al corso di scienza dell’amministrazione; Rabbene, Corso
di scienza dell’amministrazioni sociale, y Garelli della Morea, Saggio sulla scienza
dell'amministrazioni, de cuyas obras no tenemos fecha de edicién.

La segunda escuela a que se refiere el autor habla de la ciencia de la admi-
nistracion, a la que agrega, “‘social”’, que dice estar definida por la intervencion
del Estado en la vida social. Empero, tal division seria artificial en atencion
al concepto globalizador de Ferraris en el sentido que la ciencia en analisis se
llamaria “‘ciencia de la administracion social”. Pero Fernandez Velasco insiste
en esta segunda escuela se incluyen a Von Stein y Orlando, Diritto amministra-
tivo e Scienza dell’amministrazione.

Aunque tal vez resulte ocioso mencionarlo, lo haremos: hay una extraordi-
naria similitud entre los argumentos de la eiencia de la policia y los correspon-
dientes a los doctrinarios de la ciencia de la administracién considerada como
accion.

D. COMO POLITICA DE LA ADMINISTRACION

Tiene una relacion estrecha con los problemas de eficacia, pero sélo en relacion
con la ciencia politica, porque se concibe a la administracién como un medio
para la consecucion de los fines politicos del Estado. Es entonces que puede
hablarse de politica financiera, politica econdmica o politica militar. Sus doctri-
narios son el aleman Holtzendorf, Principios de politica, Presutti y el espanol
Adolfo Posada, Derecho publico.

E. COMO SUMA DE PRINCIPIOS REGULADORES
DE LA ACTIVIDAD DEL ESTADO

El autor mas relevante en esta perspectiva es el italiano Giura, Introduzione
allo studio della scienza dell 'amministrazioni, 1895, que sostiene que: ‘‘cuando
la sociedad humana haya alcanzado su pleno desarrollo, esos dos términos (Es-
tado y sociedad) se integran mutuamente y el Estado no tendra solo por fin
la determinacién de los principios de la coexistencia, sino que sefialara también
las condiciones del desarrollo de toda actividad particular o colectiva, mediante
un conjunto de instituciones paralarealizacién de los multiples fines del consor-
cio humano. Negada, pues, la distincién entre lo juridico y lo social, se llega
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aresolver el problema de los fines del Estado con el criterio panteistico del mo-
nismo socialista y se define a la ciencia de la administracién: disciplina que inda-
ga los principios reguladores de la accion del Estado para la realizacion de los
fines de utilidad social, definiendo sus limites juridicos y politicos correlativa-
mente a la conservacién y al normal desarrolle del cuerpo social”.'4

Estainteresante perspectiva, agrega Fernandez Velasco, s6lo observauna
ciencia de la administracién, con lo que estamos de acuerdo. Infortunadamente
no hay mas informacién que nos permita penetrar con alguna profundidad en
este planteamiento. Basta solo agregar que se trata de una alternativa teoérica
que en un futuro convendria desarrollar.

F. COMO SOCIOLOGIA

Es la idea del espaiiol Royo Villanova, Elementos de derecho administrativo,
que argumenta que la ciencia de la administracién es parte de la sociologia en
el punto particular de los fines del Estado, es decir, ‘‘la consideracién sociolégica
de la actividad teleolégica del Estado”.

Estas variadas posiciones con respecto a la definicién de la ciencia de la
administracién sefialan un abanico de doctrinas, pero también la preocupacién
de los pensadores por nuestra materia de estudio. Mucho queda aun por hacer
sobre el estudio de esta ciencia. Por ahora debemos al menos comenzar por la
bibliografia que estamos descubriendo. En un futuro inmediato habremos de
examinar otros trabajos italianos: Borsi, L 'unitd didattica del diritto amminis-
trativo e della scienza dell’'amministrazione, 1906; Bruggi, Scienza dell’'ammi-
nistrazione; Longo, La distinction entre le droit administratif et la science de
U'administration, 1894; Presutti, Principii fondamentali di scienza dell’'ammi-
nistrazione, 1910; Vacchelli, La scienza dell'amministrazione como scienza an-
tonoma, 1894; Cavagnari, Elementi di scienza dell' amministrazione, 1919. No
olvidemos, igualmente, que en Italia fue traducido Stein en 1897.

Pero volvamos al caso de México. Gustavo R. Velasco ha implicado some-
ramente la participacién mexicana en el problema aqui abordado, gracias ala
cita de Manuel Cruzado. Al margen, en la nota al calee niimero 10, menciona
otros autores a los cuales, no sabemos por qué, no incluyé en el debate: José
Maria del Castillo Velasco, Derecho administrative mexicano, 1874; Teodosio
Lares, Lecciones de derecho administrativo, 1852; Gabino Fraga, Derecho ad-
ministrativo, 1934; Emiliano Busto, La administracién piblica de México, 1889;
y José Mijares Palencia, El gobierno mexicano. Su organizacion y funciona-
miento, 1936. Menciona asimismo a Luis G. Aragoén, La administracién piiblica
del Estado. Estadistica y tecnologia, 1921 y Manuel Lopez Meoqui, Breves lec-
ciones en forma de catecismo sobre administracion publica, 1879. De la primera

M Citado por Fernandez Velasco, op. cit., pag. 25.
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dice que carece de interes publico. La segunda sefiala no haberla encontrado,
nosotros si, pero se trata de una obra de contabilidad gubernamental.

En todo case, los nombres y obras dicen suficiente como para ser incluidas
en el concierto internacional, que tan bien conocio el finado profesor Gustavo
R. Velasco, toda vez que algo interesante hubieran podido decir. Toca a noso-
tros, por tanto, introducirlas no sélo a la problematica de las relaciones entre
la ciencia de la administracién y el derecho administrativo, sinc dentro del de-
senvolvimiento general de la primera.

Por prineipio de cuentas debemos no s6lo exonerar a Velasco, sino alabarle
su aporte, porque es uno de los autores que sera sefialado entre los mexicanos
gque mas han contribuido a la ciencia de la administracién. Dijimos primero exo-
nerarlo, porque no le tocd conocer, cuando redactd el magnifico articulo aqui
expuesto, las dos obras de administracion escritas en México antes y después
del articulo: me refiero a La administracion publica de México y medios para
mejoraria de Luis de la Rosa, 1852, y La administracion publica en México de
Lucio Mendieta y Nufnez, 1942, ambas, por cierto, planteadas fuera del derecho
administrativo. Parece que tampoco conocio6 el Opusculo del derecho constitu-
cional y administrativo de M.R. Veytia, escrito en el mismo afio que la obra
de Lares y De la Rosa, o sea, 1852. Finalmente, y sélo a guisa de ejemplo, ten-
driamos que incluir otro texto sobre la administraciéon publica en general, Orga-
nizacion administrativa y politica de la Repiiblica Mexicana, 1955, de Roberto
Chellet Osante, una modesta pero importante obra del México de entonces; de-
jaremos para después laresefia y comentarios de otros aportes de nuestro pais.

Sélo debemos recalcar que dentro del importante problema planteado por
Velasco, y que fue la médula de este capitulo, asi como mas alla, existen posibili-
dades ilimitadas para explorar tanto la ciencia de la administraciéon universal,
como la desarrollada en México. Antes examinaremos el pensamiento adminis-
trativo espariol, del cual se form6, de manera esencial, la ciencia de la admi-
nistracion mexicana.
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Podria afirmarse, casi sin temor a equivoco, que la ciencia de la administracion
francesa, la de Bonnin, influy6 mas en Espafia que en la propia Francia, toda
vez que los autores peninsulares estudiaron en tierra gala, o leyeron los trabajos
de sus vecinos, o los tradujeron al castellano. Durante la década de los treinta
en el siglo pasado tiene lugar la aparicion de los primeros estudios de adminis-
tracion, que comprenden obras de ciencia de la administracion, trabajos practi-
cos de administracién y traducciones del francés, aunque ya a fines del siglo
XV1IlI la influencia gala habia motivado versiones al castellano de obras de cien-
cia de la policia. Siguiendo un curso histérico y, por ahora, considerando sola-
mente obras sobre ciencias de la administracion, podemos reseiiar el desarrollo
del estudio de la administracién espafiola en la forma siguiente:

ANTECEDENTES

Jerénimo Castillo de Bovadilla, Poktica para corregidores. 1597.

Juan de Solérzano Pereira. Politica indiana. 1649.

J. Enriquez de Zuniga. Tractatus de oficialibus reipublicae. 1676.
Antonio Fernandez de Otero. Tractatus de oficialibus reipublicae. 1682,

SIGLO XVIII

Juan Enrique de Justi. Elementos generales de policia. 1784.
Traduccion de Antonio Francisco Ruiz y Gelabert.
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Tomas Valeriola. Idea general de la policia o Tratado de policia sacado de los
mejores qutores. 1798-1802,

SIGLO XIX
Antes de la década de los treinta

Valentin de Foronada. Cartas sobre la policia. 1801
Luis Pereira, Ensayo de los elementos de la ciencia del buen gobierno. 1811.
Javier de Burgos. Memorial a Fernando vii. 1826.

DECADA DE LOS TREINTA

Javier de Burgos. Introduccidn al decreto de noviembre de 1833 para los subde-
legados provinciales.

Bourbon-Leblanc. Filosofia politica o Elemento de la ciencia del gobierno y de
administracion ptiblica. 1834. Traduccion D.G. de S.P.

C.J.B. Bonnin. Compendio de los principios de administracion. 1834. Traduc-
cién de D.J.M. Saavedra.

Gandillot. Curso de dereche administrativo. 1835. Traduccion de D.J.M. Saa-
vedra.

Cristobal Bordiu y Antonio Gil de Zarate. Cuestiones politicas y administrati-
vas. 18386.

Agustin Silvela. Estudios prdcticos de administracion. 1839.

DECADA DE LOS CUARENTA

Javier de Burgos. /deas de administracion. 1841,

Alejandro Olivan. De la administracion publica con relacion a Espafia. 1842.

Manuel Ortiz de Zuhiga. Elementos de derecho administrativo. 1842, 1843.

José Posada de Herrera. Lecciones de administracién. 1843.

Pedro Gomez de la Serna. Instituciones de derecho administrativo espafiol. 1843.

Pedro Mariano Ramirez. Tratado de administracion prdctica en Espafia. 1844.

Eduardo Gomez Santamaria. Manual completo de administracion. 1845,

J.B. Casas. Estudios acerca del régimen y administracién de Espafia en ultra-
mar. 1845,

DECADA DE LOS CINCUENTA

Manuel Colmeiro, Derecho administrative espafiol. 1850.
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Francisco de Paula Madrazo. Manual de administracion. 1857.
Pelayo Cabeza de Vaca. Tratadeo para mejorar nuestra administracién. 1859,

El listado de obras espafiolas refleja muy bien la preocupacién hispéanica
conrespecto a la ciencia de la administracién, preocupacion que tuvoe como cen-
tro el nacimiento y desarrollo de la disciplina, tanto en la academia como a tra-
vés de la imprenta.

Como ha podido observarse, el estudio de la administracién en Espafia
es antiguo; dio comienzo en el momento mismo en que Espafia se convierte,
en el siglo XVI, en la primera potencia de Europa. La obra de Castilioc de Bo-
vadilla sobre los corregidores muestra gran interés por la administracién pro-
vincial, en tanto que las de Enriquez de Zuniga y Fernandez de Otero, ambas
en latin, son dos importantes trabajos sobre la jerarquia de los funcionarios
reales. Del mismo modo, Politica indiana de Soldérzano Pereira es una obra mo-
numental sobre la administracién colonial americana; tal produccién forma un
cuadro completo de la administracion imperial, estos textos son de inspiracion
exclusivamente egpafiola, Sin embargo, la Peninsula no estuvo ajena a los avan-
ces continentales, en especial los de la ciencia de la policia, y a fines del siglo
XVIII se habia traducido el tratado de von Justi y escrito obras sobre el tema
debido a la pluma de autores espafioles, enire los que destaca Valeriola. Sobre
el tema de la policia debemos agregar el Manual de policia urbana, 1877, de
Fermin Abella, Pensamos que la ciencia dela policia es la semilla de la ciencia de
la administracién, tal como ocurri6 en Francia, y mas adelante tendremos opor-
tunidad de demostrarlo.

Lo que aqui debemos destacar es que luego de los aportes de Burgos y
Silvela —pioneros de la ciencia de la administracion espafiola— en la primera mi-
tad de la década de los cuarenta nacen las mas grandes obras sobre nuestra mate-
ria, la mayoria por efectos del decreto del 1o. de octubre de 1842 en el que en la
Facultad de Jurisprudencia es fundada la catedra ‘‘Elementos de derecho admi-
nistrative’. Y como no habfa bibliografia que pudiera nutrir el programa de la
nueva asignatura, Ortiz de Zdhiga y Gémez de la Serna elaboraron los textos.!

Burgos imparte sus lecciones sobre Ideas de administracién en el Liceo
de Granada en 1840, en donde lo escucha Ortiz de Zuiiiga y es influido fuerte-
mente. Ortiz de Zuiiga fue un autor prolijo; ademéas de sus Elementos de dere-
cho administrativo (tomo I, 1842 y tomos 11y I11, 1843), escribié las siguientes
obras: Deberes v atribuciones de los corregidores, justicias y ayuntamientos
de Espafia, 1832; El libro de los alcaldes vy los ayuntamientos, 1841, complemen-
tado con la Prdctica de los secretarios de ayuntamientos, 1843; Biblioteca de
escribanos o Tratado general tedrico-prdctico para la instruccion de los escriba-
nos, 1843, y Prdctica general forense, 1856.

! Estudio preliminar a E! libro de los alcaldes y ayuntamientos de Ortiz de Zuhiga, obra de Alejan-
dro Nieto, pags. 13-18.
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(Gomez dela Serna aclaraen su obra quela ideade un libro sobre las institu-
ciones administrativas era muy necesario, y que comenzé su elaboracién en 1840,
paraluego dejarlo en el olvido; hasta que en 1843 y por instancia de sus compa-
feros académicos lo publicé como libro de texto. Idea similar inspiré a Ortiz
de Zahiga.

Por cuanto a Posada de Herrera, sus Lecciones de administracion nacen
del decreto de 29 de diciembre de 1842, mediante el cual se creé en Madrid la
Escuela de Administracién. Dentro de la curricula se incluian catedras de admi-
nistracion y derecho administrativo, ademés de que la Escuela serviria como
sinodal de los postulantes al servicio pablico esparfiol; dicho sea de paso, en un
proyecto de 1841 se pensé en una Facultad de Administracion orientada a la
formacion de funcionarios piblicos, pero el proyecto no prosper6 en las Cortes
espaifiolas. Por cuanto ala Escuela, los cursos eran dos y duraban de septiembre
de un afio a junio del siguiente; en el segundo se ensefiaba administracion y
derecho administrativo. La cAtedra era diaria durante dos horas y aellas concu-
rrian funcionarios, estudiantes y graduados de la Facultad de Jurisprudencia.
“La idea de esta Escuela parece, como se ve, excelente, y se adelanta en mas
de un siglo a las realizaciones de 1a mayor parte de los paises europeos.’’? Sin
embargo, pese a su éxito, la Escuela fue cerrada y los estudios de administracién
pasaron nuevamente a la Facultad de Jurisprudencia. José Posada de Herrera
fue quien por primera vez imparti6 en la Escuela el curso de administracién,
y gracias a tres de sus alumnos, Juan José de Bascén, Francisco de Paula Ma-
drazo y Juan Pérez Calvo, que las tomaron en taquigrafia, ahora podemos
consultarlas.

Pero como bien lo afirma Nieto, no se trata de un mero movimiento acadé-
mico, sino un replanteamiento intelectual acorde a la Espafia renovada en el
constitucionalismo que sigui¢ a la muerte de Fernando VIl y la conclusion de
la guerra civil, es al mismo tiempo, su incorporacién al progreso de Europa.
En este ambiente, Burgos expone sus “‘Lecciones’ en Granada, luego editadas
en el periodico local Alkambra; Olivan publica su trabajo en la Enciclopedia
Espariola del Siglo X1X; Silvela reatiza su gran compilacién; Arrazola y socios
crean su Enciclopedia Espafiola de Derecho y Administracion, 1848, Todas es-
tas obras, como las anteriores, son importantes para el desarrollo de la ciencia
de la administracion.

Laidea del presente capitulo ha sidola de elaborar un bosquejo del desarro-
lo de la ciencia de la administracién espafiola, transmitir al lector el ambiente
académico en el cual tuvo su origen y los factores que contribuyeron a ello. En
los capitulos siguientes, al tratar a los principales pensadores espafioles, entra-
remos méas en detalle al estudio de la ciencia de la administraciéon peninsular.

El motivo de nuestro libro no es sino el sintetizar, lo cual es valido para
este capitulo, raz6n por la cual recomendamos al lector tres lecturas para pro-

2 Ibid, pag. 17.
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fundizar sobre el desarrollo global del estudio de la ciencia de la administracién
en Espafia: Historia de la administracion espafiola e hispanoamericana de Juan
Beneyto, obra monumental acompafada por una abundante bibliografia. La
administracion espafiola de Eduardo Garcia de Enterria, cuyo capitulo 1 se de-
dicaalaciencia dela administraciény el 2 a Alejandro Olivan. Y Sobre la génesis
del derecho administrativo espasiol, 1812-1845, de Juan Alfonso Santamaria Pas-
tor, cuya introduccion comprende el examen de la ciencia de la administracién
espafiola.
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OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo el lector podrd:
¢ Conocer a uno de los pioneros de la ciencia de la administracién.
Examinar uno de los modernos planteamientos de reforma administrativa.

Analizar una obra de investigacién practica, segin planteamiento de
Silvela.

L. Analizar los aportes de este notable pensador hispano.
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Coleccion de proyectos, dictdmenes y leyes orgdnicas; o Estudios prdcticos de
administracion, son dos titulos de una misma obra a la cual representan con
absoluta fidelidad. Tal es el libro de Silvela, una coleccién de leyes administrati-
vas; empero esta precedida por una larga introduccion de 41 paginas en donde
trasluce su concepto de administracién, que tiene tres apartados:

1. Necesidad de la reforma administrativa

2. Objeciones posibles a su planteamiento

3. Plan de la obra

11.1 NECESIDAD DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

La obra comienza con una amplia definicion de la acciéon gubernativa: “gober-
nar, en sumas alta acepcion, es dirigir a los hombres, dictarles reglas de conduc-
ta y conseguir que las observen: es hacer y ejecutar la ley’".! Dice que en la
monarquia las potestades legislativa y ejecutiva estan reunidas, en tanto que
en las democracias estan separadas, lo que exige la participacion de los mas
“sabios y virtuosos’. Luego de abordar brevemente el tema de la division de
poderes, procede a tratar el de la administracién.

Segun lo expresa, las leyes administrativas son las que tienen por objeto
organizar la administracién, asi como el crear y armonizar los medios de ejecu-
cion de las demas leyes, generales o particulares. Con base en este planteamien-

V Estudios prdeticos de administracion, pag. 3.
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to, y como diferente a gobierno, sefiala: 'y por administracion del Estado, el
conjunto de medios por los cuales las leyes se ejecutan, o la accién y juego de
las diversas partes del poder ejecutivo’.? Pero, como ocurre con Bonnin, en
quien se inspira, dice que poder ejecutive y gobierno son la misma cosa.

Silvela identifica al poder ejecutivo con el gobierno, pero entendido éste
tal como fue definido arriba; asimismo, lo distingue del poder judicial, por cuan-
to que éste aplica reglas o hechos consumados y probados, en tanto que el poder
ejecutivo se caracteriza por preveer hechos futuros, evitar que tengan lugar
hechos perjudiciales y cooperar en todos aquellos que favorezcan lo que se juzga
conveniente para la prosperidad publica. Lo distingue del legislativo, al cual
define como el encargado de sentar reglas generales y uniformes, en tanto que
aquél “tiene que cuidar de su ejecucion, descender a infinidad de pormenores
sutiles y variables, segun las circunstancias y las localidades, y suplir a cada
instante la falta, la insuficiencia, €l laconismo o el silencio de la ley”.3

Con base en tales planteamientos, el autor seiiala que toca al gobierno
el mantenimiento del orden interior y la seguridad exterior; la administracién
de la hacienda publica; la proteccion de los derechos politicos; el fomento de
la industria, el comercio y la agricultura; la defensa de los intereses generales
o comunes; la tutela de pueblos, provincias, establecimientos publicos de educa-
cion, de beneficencia o de correccion; en fin, concluye Silvela, cuidar de la eje-
cucion de todas aquellas leyes politicas y administrativas relacionadas con la
forma de gobierno, la cindadania y las relaciones con el exterior.

11.2 OBJECIONES POSIBLES A SU PLANTEAMIENTO

Un severo juicio de Silvela acerca de la situacién de entonces en Espafia —una
atmosfera de conflictos constitucionales, irritaciones entre los grupos politicos,
el caracter peculiar de la monarquia, las atonias provinciales, la carencia de ilus-
tracion de las clases inferiores y los movimientos de independencia en las colo-
nias~ lo lleva a considerar como causas de la ausencia de “‘un sistema completo
y bien entendido de gobiernco’'. Estas preocupaciones lo encaminan hacia el es-
tudio tanto de la administracion como de la politica, y al efecto cita la obra
de un autor espaifiol, mismo que demuestra conocer profundamente ambos te-
mas; se trata de Alberto Lista,* quien menciona que la entronizacién de la casa
de Borbén en Espafia anulé tanto la libertad como los fueros municipales, a
lo que debemos agregar la reforma administrativa del siglo xv11l, la cual, to-
mando como modelo la administracién francesa, se caracterizo por la centraliza-
cion de la vida nacional. “‘La ciencia politica progresa: hizose un ramo de ella

2 Ibid, pag. 6.
4 Ibid, pag. 7.
* “Del] régimen municipal en Espana’’, Revista de Madrid, art. 1, Nim. 1,
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la ciencia administrativa,* de la cual ni aun el nombre conocieron nuestros ante-
pasados. Se supo que la centralizacién del poder, necesaria en cualquier Estado
como condicién imprescindible del orden, ni estaba reiiida con las garantias de
la libertad civil y politica, ni con la intervencién de los pueblos en sus intereses
locales.”* Agrega que la monarquia colocd en su propio seno el gobierno y lo-
gré6 atenuar la resistencia de las fuerzas sociales, tarea que en un régimen repre-
sentativo haria el parlamento; "'y que la concentracién delos poderes del Estado
era la Gnica condicién de que se nacionalizacen, por asi decirlo el orden y la
libertad, el trono y las garantias individuales’’; en otras palabras, es la separa-
cion de poderes y la centralizacién, que unifica social y politicamente a la Penin-
sula, las que crean las condiciones para el desarrollo de la ciencia de la adminis-
tracién, cuestion ya planteada, asi por Tocqueville como por Bonnin, para Francia.

Por tanto, las objeciones en torno a la imposibilidad de la ciencia de la
administracion en Espaiia, Silvela las ha refutado con base en el desarrollo mis-
mo de la Peninsula —enfrascada ya, en la cuarta década del siglo pasado, en
la eliminacion del caracter absolutista de la monarquia—, y como dice al princi-
pio de este apartado, la atmésfera conflictiva del pais no obstruyé el desarrollo
de la nueva disciplina; mas bien, agregariamos, fue uno de sus mayores estimulos,

11.3 PLAN DE LA OBRA

Entonces, la ciencia de la administracion es posible y Silvela se propone escribir
un libro sobre esta materia, sin que fuera un tratado teédrico sobre la misma,
yaque €l autor se consideraba él mismo un practicante del quehacer administra-
tivo. ““Pero si bien deseabamos ofrecer a los legisladores, por asi decirlo, el cua-
dro de los asuntos pendientes y facilitar de algin modo sus tareas, debemos
manifestar que ¢l objeto principal que nos hemos propuesto, como mas a nues-
tro alcance, ha sido el auxiliar a esa juventud de quien se exige, y a quien se
manda ejecutar, lo que no nos hemos tomado el trabajo de enseriarle. La mayor
parte de los empleados en los gobiernos politicos, lo mismo que los demas encar-
gados subalternos de los diversos ramos de la administracion piblica, carecen
de la preparacién de estudios necesaria para desempeiiar bien su cometido; por-
que no siempre suple el buen deseo, o el despejo natural, al indispensable acopio
de conocimientos.’® Se trata de una obra pedagégica que intenta ilustrar a fun-
cionarios en servicio, en ese momento incompetentes para desempefiar con acierto
sus encomiendas, y entre tales funcionarios, el autor encuentra a personas que
juzga son en “‘alto grado respetables’, y cuya ignorancia no hace sino agravar

* Silvela, como Bonnin, no distinguen entre ciencia de la administracion y ciencia administrativa,
Nosotros st y mas adelante argumentaremos por qué.

4 Citado por Silvela, op. cit., pag. 20.

5 Silvela, op. cit., pag. 34.
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la situacion. Silvela incluso llega a comentar que en Espafa hay muchos que
presumen de politicos y muy pocos son en realidad “inteligentes en la ciencia
de administrar”. Por tal motivo, juzga que se debe dar a la juventud una nueva
orientacién y encaminarla hacia estudios méas positivos.

Asume que por falta de fuerzas no pudo escribir unos *‘Elementos de admi-
nistracion’’, porque en medio de 4nimos agitados los ‘estudios puramente teori-
cos o especulativos’ no consiguen fijar la atencién, y si logran captarla las
reflexiones propiamente aplicadas, de ahi el origen de su coleccién de proyectos
y leyes aplicadas, de los cuales dice que junto con los dictdAmenes de comisiones
legislativas y los discursos y discusicnes preliminares de las propuestas de ley,
darédn una idea mas cabal y exacta de la materia que se trata, por ejemplo la
administracién municipal, que la que puede dar un “tratado de administracion’’.
Y a este respecto agrega: ‘‘apelamos al testimonio de cuantos hayan leido el
Bonnin, el Gandillot y el Bourbon-Lehlanc, que son los tres tratados que tene-
mos traducidos en castellano’';® e insiste en que este argumento se basa en su
propia experiencia, pese a las lecciones que tomé en la Universidad de Paris.
Sin embargo, considera que el caso francés es buen ejemplo a seguir, e incluso
para adoptar, pero de acuerdo con las condiciones espafiolas, ya que, segan afir-
ma, lo bueno no tiene nacionalidad, sino que es propiedad de todas las naciones.

Para finalizar la introduccién, sefiala que elabord un indice analitico de
materias que puede servir como diccionario administrative, aunque de manera
imperfecta. La obra, insiste, puede ser util para empleados de gobierno, tanto
del Ministerio del Interior como de tas demas Secretarias, asi como para aboga-
dos y hombres de negocios que carezcan de tiempo para investigar y requieran
informacion de manera sucinta y sencilla.

Cuando tuvimos el placer de encontrar un ejemplar de la version original
de esta notable obra, entre los libreros de la Lagunilla, sospechamos que se tra-
taba del primer trabajo sistematico de la ciencia de la administracion espafiola;
y asi se corrobord en el curso de nuestras investigaciones. Aunque el autor sos-
tiene no haber escrito un tratado de administracion, cierto es que elaboré un
libro de administracién, a la postre, el primer documento sistematico de la mo-
derna ciencia de la administracion en Espafa; tal como él mismo lo sefiala: “‘el
unico titulo de recomendacion que nos atrevemos a suponer a esta obra, es el de
presentar por primera vez entre nosotros un sistema completo de organizacién
administrativa’’, toda vez que los tinicos tratados de administracién en Espaifia
hasta entonces eran los ya mencionados de Bonnin, Gandillot y Bourbon-Leblanc.

11.4 CONCLUSIONES Y MATERIAS CONEXAS

Esta obra, escrita de manera tan especial, cuenta con un excelente apéndice

6 Ibid, pag. 36.
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donde se analiza un dictamen sobre el proyecto del Consejo de Estado, y el pro-
pio autor explica el caracter y concepto de los Ministerios espafioles y las Direc-
ciones Generales. En la parte final contiene una conclusién en la cual el autor
refiere la ausencia de un necesario ¢odigo administrativo y hace hincapié en
la urgencia de introducir el estudio de la administracién en las universidades:
“‘si a estas medidas se afiadiese la ensenanza del derecho politico y administrati-
voen lasuniversidades, vendria a hacerse mas rapida y mas solida nuestra rege-
neracién adminjstrativa, Entonces pudiera exigirse suficiencia aprobada por
examenes puiblicos para obtener ciertos y determinados empleos de la carrera,
como se exigen para la civil y militar; y entonces tendriamos mayor niimero
de Ministros, Directores Generales, Jefes Politicos y Secretarios de Gobierno,
dignos de ocupar sus puestos,* y capaces de encaminar a la nacion hacia su fe-
licidad; mayor nimero de administradores habiles, que reuniesen en si los co-
nocimientos del publicista, la ciencia del jurisconsulto y los desengaiios de la
practica’.” Silvela esta planteando aqui la creacion del servicio civil de carrera
con base en laincorporacion de la ciencia de la administracion a las aulas univer-
sitarias, y en ellas los postulantes al servicio pablico espaiiol.

* Subrayado nuestro.

T Ibid. pag. 344.
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OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo el lector podrd:

* Explicar el caracter peculiarmente administrativo de la obra de Olivan,
en comparacién con la naturaleza del derecho administrativo.
Definir la administracién publica en concordancia con las ideas del autor,

¢ Relacionar el concepto de ciencia de la administracion y la materia que
trata.

s Conocer los aportes del autor a la ciencia de la administracién.
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Francisco Agustin Silvela fue un autor de sélidos conocimientos sobre la ciencia
de la administracién, pero que carecia del interés y los motivos para realizar
una obra doctrinaria; elaboré un manual practico de administracién. Con Ale-
jandro Olivan ocurri6 cosa distinta: redacté el primer tratado completo de admi-
nistracién publica con aspiraciones cientificas, a fin de explicar la compleja na-
turaleza de tal administraciéon.

Olivan escribe su obra De la administracion publica con relacion a Esparna
en 1842, como parte de la Enciclopedia Espariola del Siglo X1x y cuya funcion
era la de tratar la palabra ‘‘administracién’’; pero al afto siguiente aparece en
edicién por separado dentro de la coleccién Biblioteca de Educacion, edicién
tan limitada que la obra sélo fue consultada por muy pocas personas. El prolo-
guista de la edicién que consultamos, Eduardo Garcia de Enterria, dice de la
obra: ‘‘la primera sugestion del libro de Olivan es la de ser virtualmente el primer
libro sistemaético en la materia publicado en nuestra patria’,! siempre y cuan-
do aceptemos la distincién, como lo hace el propio prologuista, ‘‘entre descubri-
dores y colonizadores’’. Burgos y Silvela serian descubridores, en tanto que
Ortiz de Zuhiga, Posada de Herrera y Olivan serian colonizadores. Afiade Gar-
cia de Enterria que se trata de una obra Unica dentro y fuera de Espaia, v que
en ella se sintetiza un ‘‘régimen administrativo’ de factura ‘‘napolednica™, de
cuya exposicién no existe paralelo. Creemos que los juicios del prologuista no
son en nada exagerados; si ala obra de Olivan agregamos la de Ortiz de Zaniga,
Posada de Herrera, Manuel Colmeiro y Francisco de Paula Madrazo estaremos

! Prélogo a De la administracion piblica con relacion a Espana, pag. 6.
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finalizando la primera mitad del siglo X1X, ante la ciencia de la administracién
mas importante del mundo.

12.1 PANORAMA GENERAL DE LA OBRA

Puede afirmarse que la obra de Olivan es filial, genuina de la ciencia de la policia,
pero por via de Bonnin, en donde encontramos la dualidad tematica de los pro-
blemas relativos a la nutricién de las fuerzas del Estado propios de ella y los
pertenecientes ala moderna ciencia de la administracion relacionados conlos te-
mas de la separacién de poderes y la distincion entre gobierno y administracion.

El contenido de la obra comprende cinco capitulos: 1) Idea general de la
administracion; 2} Atribuciones de la administracién; 3) Organizacion adminis-
trativa; 4) Accion administrativa, y 5) Reforma administrativa en Espafia. El
capitulo final es muy til para comprender las diversas modificaciones ala orga-
nizacion administrativa hispanica; en tanto que el tercero nos introduce al modo
concreto en que esta conformado el organismo administrativo. Los capitulos
1, 2 v 4 son los mas ricos y relevantes.

12.2 IDEA GENERAL DE LA ADMINISTRACION

Olivan es un pionero del estudio de la administracién y en tal circunstancia
comprende el papel de su obra dentro de su seno. “‘Hasta estos tltimos tiempos
puede decirse que no se ha aplicado con fruto el analisis a la investigacion y
clasificacién de las diferentes operaciones que en una nacién practica el poder
supremo para la conservacicn, direccion y mejora de las fuerzas e intereses so-
ciales. El hecho de administrar es tan antiguo como la existencia de los gobier-
nos; pero la ciencia de la administracién es muy moderna.”? Tan moderna que
el autor es uno de los iniciadores; pero, con pertenencia tan inmediata y directa
a la nueva ciencia, hunde todavia sus raices en la vieja ciencia de la policia que
perseguia idéntico objetivo: la conservacién y mejora de la sociedad. Pero la
ciencia de la administracion, con base en el principio vital del Estado liberal,
propone la separacion de poderes; entonces Olivan ofrece la posibilidad de un
poder supremo compuesto por los tres actos: pensar, resolver y efecutar, en los
que se encierra la soberania y que implican de hecho la separacién de poderes.
Es la divisién de poderes un pringcipio vital, porque la libertad politica descansa
en la ausencia del despotismo; en un mundo donde existe libertad politica, la
administracion publica tiene una funcién distinta a la tarea que le es propia en
el despotismo, como fue durante el Estado absolutista. ‘‘La administracion
publica pasa la valla del miserable circulo fiscal y aun del puramente econdmico,

2 De lg administracion piblica con relacion a Esparia, pag. 27. Subrayado nuestro.
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se presentay se deja contemplar extensa, tutelar, benéfica, creadora, presidien-
do a los destinos del pais y proveyendo de elementos de poder y grandeza al
Estado.”® Gran combinaciéon de elementos de la vieja y la nueva ciencia.

Segun Olivén, la trascendencia del mero caracter fiscalista de la adminis-
tracién hacia tareas en las que se incluye la proteccion y el fomento, consiste
en el reconocimiento de la propia administracién de la importancia que ella mis-
ma encierra, asumiendo a partir de entonces el caracter de una verdadera *‘cien-
cia social” relativa “‘al conjunto de cuidados que exige la cosa publica”,? y con-
siderandola no como el ejercicio de la autoridad; sino mas bien como una forma
de asumir la responsabilidad de gobernar. Es que, remarca Olivan, quien admi-
nistra reconoce dependencia. Bella remembranza de Bonnin.

El autor nos habla de una accién administrativa profundamente compro-
metida; la administracion publica o de la “‘cosa publica” habra de satisfacer
las necesidades interiores de la sociedad, vigilara la buena marcha de los nego-
cios para el beneficio de los asociados, pero someter4 a las reglas dictadas por
el poder supremo, que no es otra cosa que la personificacién de la propia sociedad.

Como hemos podido observar desde Bonnin, los pensadores administrati-
vos estan interesados en la distincion entre gobierno y administracién, natural-
mente Olivan también lo est4; “‘el gobierno es el poder supremo considerado
en su impulso y accidén para ordenar y proteger la sociedad, y la administracicn
constituye el servicio general o el agregado de medios y el sistema organizado
para transmitir y hacer eficaz el impulso del gobierno y para regularizar la ac-
cion legal de las entidades locales. De modo que administrando se gobierna’.5
Es decir, caminan de la mano pero son entidades distintas; pero la distincién
merece ser explicada y Olivan se propone hacerlo: el gobierno entra en contacto
con otros gobiernos del extranjero, mantiene las instituciones fundamentales
de la sociedad y determina el movimiento que, en cada etapa, habra de tener
la sociedad, en tanto que la administracién provee los medios pararealizar estos
fines, ya que desde “‘el pensamiento impulsivo del gobierno hastala accién admi-
nistrativa” no media distancia considerable, ya que ambos se tocan y se *‘con-
funden a la vista’'.® Este planteamiento, al cual puede uno dificilmente adhe-
rirse por su formalismo y precariedad, constituye el talén de Aquiles delamoderna
ciencia de la administracion, toda vez que su confusién con el agregado de la
participacion del poder supremo crea mas interrogantes; al respecto nuestro
autor sefiala que el poder supremo es una voluntad social que encabeza, la admi-
nistracién es el brazo ejecutor y que el gobierno piensa, existen entonces dos
cabezas pensantes y un solo brazo activo. El sentido amplie y positivo dado
inicialmente a la administracion, es en consecuencia restringido y empobrecido

3 Ibid, pag. 31.
4 Ibid, pag. 64.
5 Ibid.

6 Ibid, pag. 34,
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por cuanto se le asigna un mero papel ejecutor de leyes, o cuando mas, el de
desarrollar sus contenidos; como lo plantea Olivan, la administracién cumple,
hace cumplir las leyes o, en su caso, las desenvuelve o suple en sus pormenores.

Aungque un autor no puede sino ser analizado y enjuiciado como totalidad,
ciertamente tampoco hay pensador perfecto; la exposicion del que analizamos
debe ser reconocida por sus aportes y no alimentar la critica destructiva de
sus insuficiencias. Olivan tiene mas grandeza que pequeiieces; ello es observa-
ble en la claridad con que marca la divisién de materias sociales tocantes a la
administracién publica, de lo que deriva una magnifica interpretacion de sus
matices: ‘‘la administracién general se distingue en administracion civil u ordi-
naria, que es la fundamental, como encargada de la conservacién y mejora de
la sociedad, y en administraciones especiales o profesionales de otros ramos
que, marchando paralelamente a ella, le sirven de auxiliares; son las de la hacien-
da, de la justicia y culto, y de la fuerza armada. Cuando se trata indeterminada-
mente de administracion, se entiende por antonomasia la civil”.” Al igual que
otros autores que le precedieron, Olivan se preocupa por el problema de la cen-
tralizacién, cuestién que emprende analizando el punto a través dela separacion
entre intereses generales e intereses particulares, estando los primeros sumergi-
dos en el cuerpo social y los segundos entre las localidades y los individuos,
aunque entre ambos hay que considerar lo que el autor denomina ‘‘demarcacio-
nes territoriales’’. Existe un escalonamiento de intereses que principian en la
base con los individuos y concluyen en la cispide, en el seno de la sociedad en
su conjunto, siendo superiores estos ltimos y conforme esta idea, tal debe ser
la organizacién y el funcionamiento de la administracién publica; éste, segin
el autor, es un fundamento en el que descansa la doctrina de la administracion.

Olivén difiere de todos aquellos autores que sostienen la necesidad de cen-
tralizar el gobierno y descentralizar la administracién; dice que con ello se pien-
sa que lo relativo a la conservacion e independencia del Estado brota de un
centro Unico de manera enérgica, en tanto que lo concerniente a los intereses
especiales y la administracién local y provincial debe ser conferida alos habitan-
tes de esos lugares. Sin embargo, como ¢l la considera, la administracion es
una cadena de transmisién de las decisiones gubernamentales que nacen del
poder supremo y, por cuanto tal, es dependiente, de modo que si estuviera des-
centralizada no contaria con agentes propios y en cada lugar cada decisiéon gu-
bernamental estaria sujeta a la discusién de las autoridades locales: *“Sin admi-
nistracién subordinada no hay gobierno, porque no podré expedir érdenes, sino
a lo sumo dar consejos.’” y, en caso de haber duda sobre este planteamiento,
se propone de antemano elaborar una aclaracién a partir de la definicién misma
de centralizacion, sobre lo que dice que ‘‘centralizar es reunir en un punto el
conocimiento y direccion de las cosas o el mando de las personas, de modo que

? [bid, pag. 36.
8 Ibid, pag. 46.
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la voluntad central llegue a todas partes y produzca por igual sus efectos’’.?
Sobre esto, el autor sefiala que es Francia el pais donde se ha dado la centraliza-
cién, ¥ con ello ilustra su planteamiento; y tiene razén, aunque no asi cuando
sefiala que la centralizacién comienza con Napoleon Bonaparte, a quien no cita,
pero alude, argumentando que gracias a él, luego de eliminarse la anarquia repu-
blicana y abolirse los estertores absolutistas, del eje del poder imperial se unifico
la nacién centralizandose del modo mas “sencillo, expedito y eficaz que recuet-
dala historia’ ala que parece desconocer Olivan, ya que el Imperio no fue sino
una de las fases progresivas de la centralizacion, luego que habia sido creada
por el Antiguo Régimen y desarrollada por la Revolucion.

En contraste, define a la descentralizacion como el esparcir los atributos
de la autoridad, antes radicados en un punto, hacia el resto de las fases de la
superficie. Una vez ocurrido tal fenémeno, surge un Estado federal con provin-
cias independientes y en lugar de un espiritu nacionalista nace el egoismo pro-
vincial, transgrediéndose la idea fundamental de que el interés general est4 por
encima de los intereses particulares. Lo prudente es el sano equilibrio entre la
centralizacion y la descentralizacion para que ambas esferas operen en concier-
to, pues una excesiva centralizacién es tan perniciosa como una excesiva des-
centralizacion. La supercentralizacion es evitable si el centro descarga en las
provinciasy localidades atribuciones sobrantes o acumuladas en su seno, o bien,
continua Olivan, confiando y descargando en ellas parte de esas atribuciones;
incluso, fraccionando la administracién en ramos independientes, sin cabeza
unica, o debilitando en su totalidad la accion administrativa; pero considera
que lo uno imposibilitaria un buen sistema y lo otro lo paralizaria.

De todoe lo anterior, el autor llega a las siguientes conclusiones:

1. La administracién debe estar centralizada para obedecer el impulso del
gobierno, transmitiéndolo en todas direcciones, con autoridad para hacer cum-
plir las leyes con respecto a los intereses generales y para el estimulo con rela-
cion a los particulares.

2. Tanto la centralizacién como la descentralizacion excesivas son perjudi-
ciales, porque la primera acumula incumbencias y limita el autogobierno a las
poblaciones, en tanto que la segunda, que traspasa la accién de las localidades,
priva al gobierno de la intervencién y conduccién adecuadas para el servicio
optimo del Estado.

3. El exceso de centralizacion es propio del absolutismo y el exceso de des-
centralizacion lo es de las federaciones; lo que tienda a eliminar ambos vicios
favorece la flexibilidad.

4.Y “‘que, por regla general, donde esta verdaderamente el resorte del po-
der, alli estid también la administraciéon”.

Dentro dela tonicaimpuesta por el discurso de Olivan, la dicotomia gobier-

% Ibid.
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no-administracién, aunque es el taléon de Aquiles, paradéjicamente es la base
de su argumentacion; de aqui su afirmacién de que el gobierno forma la adminis-
tracion, pero la administracién sostiene al gobierno, por lo que argumenta que
el primero estara en el aire sin el soporte de una buena administracion. De ello
deduce que dado el caso de que se decida descentralizar el gobierno y se de-
termine conservar “‘arreglada, compacta y prudentemente centralizada’ la ad-
ministracién, se esta cayendo al error de vulnerar al primero y fortalecer la
segunda, lo cual, en todo caso es un error. Un gobierno centralizado supone
siempre una administracién igualmente centralizada.

Reconoce Olivan tal importancia a la administracién que hace la siguiente
afirmacién: ‘‘en administracién, que es una ciencia de aplicaciones y métodos,
son aun menos admisibles los raptos de imaginacién, y menos disculpables los
desordenes. Fundada en el conocimiento del corazén del hombre, v en el estudio
de las necesidades piblicas, su misién es satisfacerlas sin distineién, conservar
la armonia que conviene en la sociedad y auxiliarla para que, mejorandose, pros-
pere. Arraigada una buena administracion, no nos cansaremos de indicarlo, poco
afectan al Estado las oscilaciones de la discusion politica; al contrario, sin una
buena administracion las sacudidas politicas se traducen en trastornos socia-
les”.1? Tocqueville ya habia dado fe de esto cuando demostr6 que la Revolu-
cién administrativa engendrada por los efectos negativos de la reforma de 1787
precipitaron la Revolucién politica de 1789.

12.3 LAS MATERIAS DE LA ADMINISTRACION

Consideramos que en lo referente a las materias de la administracién publica
es donde la obra da los mejores frutos, toda vez que evoca los tradicionales
objetos de accién de la policia de la antigiiedad. El nicleo de esta exposiciéon
tiene lugar en el capitulo 2 y en algunos pasajes del 3.

El concepto olivaniano de la administracién en su caracter de protectora
de la conservacion y mejoramiento de las fuerzas e intereses de la sociedad,
deriva, naturalmente, en la nocién de servicio publico, de aqui que ‘‘adminis-
trando selleva conregularidad el conjunto de los servicios publicos. Estos servi-
cios determinan la materia administrativa, en la cual figuran los individuos como
participes de las cargas y los goces comunes’’.!! Los servicios publicos son una
respuesta administrativa a las necesidades sociales, que adoptan la forma de
la vida material, intelectual y moral de los pueblos. Con mayor precisién, enume-
ra Olivan los intereses que surgen de las necesidades de la sociedad: de la indivi-
dualidad, de familia, de asociaciones voluntarias, de comunidades creadas por
la divisién del territorio, de nacionalidad, de civilizacién y de la humanidad.

10 Ihid, pag. 78.
' Ibid, pag. 79.
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Olivan tiene un concepto positivo de la accién administrativa, al decir que
la “sociedad se conserva y mejora’’ a través de ella. Hay una “‘conservacién
ordenada dentro de la 6rbita de la administracion”. Por tal razén, la administra-
cién publica tiene en primera instancia los medios pertinentes para hacer respe-
tar la integridad nacional y territorial respecto del exterior, paralo cual, antes
que todo, el Estado debe ser una entidad fuerte, préspera y leal, segin sus pro-
pias palabras. En este punto, la materia exterior, como la entendemos, es tema
actual de las relaciones internacionales, mismas que tienen una estrecha rela-
cién con la ciencia de la administracién en el punto en el que el interés publico,
las transacciones comerciales y el honor nacional son materia vinculada a la
conservacion de la sociedad, asi como al fomento de su progreso en relacién
con otras sociedades nacionales. Asimismo, toca a la administracién publica
organizar el reclutamiento militar y proveer el movimiento de tropas y equipos,
asi como todo aquello relacionado con la justicia militar, prisioneros, hospitales,
transportes, etc.

Por cuanto a la conservacién de la sociedad en lo interior, Olivan comenta
que la fuerza publica, como materia administrativa, funge como mera auxiliar
de la autoridad civil. Toca a la administracion levantar, instruir y utilizar esta
fuerza para el beneficio de la sociedad. En estrecha relacién con la fuerza publi-
ca, se desenvuelve, en las sociedades, la justicia como elemento sustancial para
la conservacion de la sociedad, especialmente porque promueve la union de sus
miembros. Pero ha de distinguirse la accion judicial sobre intereses privados
y la acci6én administrativa conciliando los intereses privados y los intereses co-
lectivos. Incumbe a la administracién, anota el autor, organizar y vigilar el or-
den judicial en su plena extension, actuando con ladenominacién de “‘ministerio
publico”. Junto a la fuerza armada y la justicia aparece la hacienda publica,
querecaba las rentas que permiten sufragar los gastos colectivos dela sociedad.
Estas administraciones especiales, fuerza publica, justicia y hacienda, son una
remembranza muy directa a la antigua concepcién espafiola de las cuatro causas
—guerra, justicia, hacienda y gobierno— este ultimo transformado en la admi-
nistracion civil que Olivan ha concebido como administracién por antonomasia.

Un bello pasaje, encabezado con el significativo titulo de la “mejora de
la sociedad”, sintetiza el concepto policial de la administracién, tal y como lo
desarrolla el autor: “. . .mejora. Esta corresponde en su totalidad a la adminis-
tracién civil. . .”’12 Sefiala que los individuos no deben esperar de la sociedad,
conrelacién a su existencia material, sino sélo proteccidn y estimulo. Elconcepto
liberal de la sociedad propio de entonces, lo impele a establecer que del intercam-
bio individual se engendra la prosperidad social, de cuyo intercambio surgen
necesidades sociales que reclaman la accién administrativa; pero Olivan es muy
claro en sus argumentos: no s6lo la administracién abate los obstaculos que
se oponen a la prosperidad social, porque tal seria una tarea supletoria, mera-

12 Ibid, phg. 90.
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mente reactiva, propia de un Estado liberal que soélo deja hacer y deja pasar;
tiene un concepto liberal de la sociedad, pero no de la administracién, porque
la materia administrativa desciende directamente de la ciencia de la policia del
Estado absolutista y se trata de una ciencia que supone una administracién
con iniciativa, activa y flexible. Su accidn es esencialmente positiva. “Todavia
avanza mds la buena administracion. No solamente desenvuelve su accion pro-
pia para remover obstéaculos, sino que ejerce sobre las acciones de otros una
influencia saludable que las favorece y fecunda, procurando que logren ventajo-
sos resultados y que llega a estimularlas, promoverlas y crearlas. Esto es pro-
piamente fomentar,”'V?

La administracidén, entonces, estd estrechamente relacionada con los di-
versos grupos de la sociedad, con sus diferentes facetas, con sus distintos pro-
ductos, manifestaciones y relaciones. Es una potencia entrafiablemente ligada
a la sociedad.

Aunque el contenido de la ciencia de la policia subsiste en la moderna
ciencia de la administracion, de la que nuestro tratadista es un digno represen-
tante, hay en su seno un concepto restringido de policia que el autor define con
precision y el cual, si bien emparentado con el original, ha variado en significa-
cion, “Son materia administrativalas cosas de uso comtn o del dominio piblico,
cuyo disfrute se regulariza para que no resulte perjuicio a terceros ni a la comu-
nidad; tales como la via pablica, las aguas, el aire considerado en su salubridad
¥ cuantos goces permitan las leyes. Todas estas cosas, que interesan al buen
orden, son objetos delapolicia; que si entrelos antiguos erala policia el gobierno
de la ciudad cuando éste se confundia con el Estado, hoy es el infimo gobierno
si se quiere, infimo en el orden jerarquico, pero importante y trascendental has-
talo sumo, tanto por los extremos que abraza cuanto porque constituye la at-
mosfera que inmediatamente rodea al hombre en sociedad y a todas partes le
acompafia.”’’* Como materia administrativa de policia se extienda a la tranqui-
lidad publica, lalibertad y la seguridad personal. La policia, asimismo, compren-
deladeclaracion de utilidad piblica de cierto tipo de construcciones o demolicio-
nes, las vias puablicas por cuanto al alineamiento de los edificios conforme a
los caminos, ademas de fincas, arboledas, carruajes, todo aquello que tiene un
uso de caracter comun. Le toca igualmente aguas de navegacién y pesca, tales
como rios, canales, deltas y tomas de aguas, etc.; la salubridad del aire con rela-
cion a la prevencién de epidemias, incluyendo bafios minerales, ventilacion de
cementerios y el ejercicio de la farmacia y la veterinaria. Asume como responsa-
bilidad la vida humana: ‘‘también tiene aqui lugar el cuidado de la vida de los
hombres, precaviendo incendios, inundaciones y otros desastres, reparando lo
necesario para atajarlos, vigilando la solidez de las construcciones y obligando
a la renovacion de los edificios ruinosos’.’® Abarca asimismo lo concerniente a

13 [bid, pag. 91.
14 Ibid, pag. 94.
15 Ibid, pag. 97.
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las subsistencias, de las cuales dice que no deben dejarse al interés particular,
porque tiene relacién estrecha con la salud y el “‘sosiego publico”. En fin, toca
también a la policia el cuidado y la conservacién de los lugares pablicos de reu-
nién para fiestas y espectaculos, asi como establecimientos tan variados como
carceles, orfanatorios, casas de asistencia publica, lo mismo que infinidad de
acciones orientadas a la represion de escandalos, el cuidado del ornato de la
ciudad y otros mas que huelga mencionar.

La vida material del hombre también es atendida por la policia, asf lo hace
cuando protege la industria, la agricultura y el comercio, garantizando sobre
todolalibertad y evitando los monopolios. Al efecto difunde laensefianza indus-
trial, promueve las asociaciones de empresarios, robustece el crédito, crea vias
de comunicacion, distribuye premios, retribuye las innovaciones, explora mer-
cados y forma establecimientos que sirven de modelo. También le atafie la vida
moral de los hombres en lo relativo a la ética, y la educacién relacionada con
el desarrollo intelectual. *La administracién promueve la religion y hace respe-
tar sus ceremonias y sus ministros en el interés de la moral publica, asi como
entiende en todos los actos exteriores originados de ellay los vigila en el interés
del orden social,”’¢ es decir, la religién es un instrumento de la conservacion
de ciertas costumbres que contribuyen a la integracién de la sociedad y, por
tanto, util para su mantenimiento. Por cuanto a la educacién, no sélo la policia
se relaciona con la ensefianza en si, la cual debe cuidar, sino también con la
administracion de los distintos niveles y especialidades educativas.

La ciencia de la administracién es una disciplina precisa. Por ello se auxilia
delaestadistica, a través dela cual obtiene datos sobre la sociedad que conserva
y desarrolla. En la estadistica la administracién tiene un espejo; “alli obser-
va la misma administracion los resultados de su accién més 0 menos acertada
y determina las mejoras y su oportunidad, y alli se facilitan a los particulares
todas las noticias relativas a la produccién y al consumo, para iluminarles en
la direccién y empleo de las fuerzas industriales que tengan disponibles”.!

Poco puede agregarse a la exposicién de Alejandro Olivan, cuya obra De
la administracion publica con relacion a Espafia fue elaborada con caracter ilus-
trativo y para difisién de la nueva ciencia, la de la administracién.

16 [bid, pag. 105.
17 Ibid.
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