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A Pedro Nayver Archer
en postumo homenaje

las materias contenidas en esta obra
forman propiamente a la ciencia def
administrador. Esta ciencia es inmensa,
sin duda; su conocimiento no debe ser
ajeno al hombre pablico. Todo o que
tiende al orden general, todo lo que
tiende a estrechar las relaciones de los
ciudadanos con el £stado, a poner en
armonia a las personas, a las voluntades
y las acciones, a asegurar /a
tranquilidad, la conservacion y

ia moralidad de Jos hombres, el uso libre
de la propiedad dentro def interés
general sno es acaso un deber y una
atribucion del administrador? Todo lo
gue interesa a la humanidad y al orden
publico, que debe ser continuamente
estudiado, ;no es ef primero de sus
deberes, la mds importanie de

sus obligaciones.

CARLOS JUAN Bownnin (1812}
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4 )
PREFACIO

Desde hace quince afios, tiempo en que comencé a impartir la catedra de Teoria
de la Administracion Piblica, miltiples interrogantes hicieron que su ensefian-
za estuviera determinada por los progresos de la investigacién a la que me abo-
qué desde 1972. Durante este lapso, la inconformidad permanente con la litera-
tura imperante para este tipo de asignatura, increment6 mi empefio por en-
contrar alternativas mejores.

Nunca acepté como véalidas las ensefianzas traidas desde la administracién
privada; siempre dudé de las proposiciones nacidas de las teorias organiza-
cionales; poco me atrajeron las modas venidas de! funcionalismo o los sistemas.
Mi conviccién era y sigue siendo, que la teoria de la administraciéon ptiblica se
refiere al Estado y sélo a él.

Después de esos quince afos de investigaciéon y ensefianza sobre la teoria
de la administracién piblica, sabemos que 2 la administracién pablica la aban-
dera una disciplina propia y exclusiva: la ciencia de la administracion. Sabe-
mos igualmente, que esta ciencia es antigua y la galardonan titulos de nobleza
intelectual; que tiene su propio objeto de conocimiento; que es una, entre las di-
versas ciencias sociales.

La teoria de la administracién publica trata del Estado, es una de las mate-
rias que lo estudian. Hay una antigua tradicién que lo ha examinado, hasta donde
sabemos, desde principios del siglo xviil. Esto es sabido e ignorado, a la vez.
De un lado, muchos autores modernos han tratado a los antecedentes de la
ciencia de la administracién; del otro, unos mas los ignoran.




Xvi PREFACIO

La ciencia de la adminjstracién comenzé a ser enseiiada desde 1727 en Ale-
mania y en 1729 habia aparecido el primer libro de texto para usos docentes.
Desde entonces, un rio de literatura ha brotado de las plumas de los cientificos
de la administracién. Sin embargo, a pesar de sus pergaminos, no cbstante la
gran cantidad de obras de administracién pablica editadas y reeditadas, y pese
a que la ciencia de la administracién ha formado una tradicién de trabajo intelec-
tual asociado por mas de 250 afios, sus cultivadores son casi desconocidos
entre los administradores publicos profesionales.

Carlos Marx ha dicho que la historia parece repetirse dos veces: una como
tragedia, otra como comedia. El desarrollo de la ciencia de la administracion es
una historia que se asemeja méas a una tragedia, que a una comedia. Nuestra
disciplina una vez se perdié¢ y otra estuvo a punto de volver a ocurrir. En su de-
senvolvimiento, épocas de cultivo y fecundidad se han alternado con pericdos
de sequia y esterilidad; y entre una y otra fase, han ocurrido lapsos muy largos de
amnesia que han hecho que se pierdan los logros alcanzados. Esto quizé
explique —al menos provisionalmente— porgué hoy se piensa todavia, en algu-
nos circulos académicos, que la ciencia de la administracién ni es ciencia ni
tiene historia.

En lengua castellana no se cuenta con suficiente literatura para la ense-
fianza de la ciencia de la administraciéon. Buena parte de los libros son traduc-
ciones anacrénicas de experiencias ajenas a la idiosincrasia hispanoamericana,
especialmente provenientes de Estados Unidos y Europa. Sin embargo, esto
no es lo més negativo; lo peor, es que los textos extranjeros son mayormente
manuales de organizacién y funcionamiento de la administracién publica de
paises especificos, inatiles para otros, salvo para estudios comparativos.

De otro lado, al estar coloreados por la nacionalidad, tales textos trasmi-
ten concepciones espacio-temporales limitadas. De este modo, si la ensefianza
de la ciencia de la administracién es realizada con base nica en una concepcion.
dominante, esta visién es extraordinariamente parcial. Ocurre entonces que la
enseflanza dentro de la escuela norteamericana se encierra y estrecha hasta
1887, y llega a la actualidad soslayandose la tradicién europea; al contrario,
la sola ensefianza de la concepcién francesa con base en la literatura de la primera
mitad del siglo XX, podria hacer pensar al estudiante que se le est4 ensefiando
derecho administrativo, no ciencia de la administracion.

Para evitar lo mencionado, la ciencia de la administracion debe ser exami-
nada ecuménicamente dentro de un espacio-tiempo limitado, es decir, debe ser
universal, pero dentro de limites geograficos y temporales definibles. Tales
limites, sin embargo, no son arbitrarios: los fija la propia ciencia de la admi-
nistracion del mundo occidental. Ellos abarcan Europa y América, y hoy dia
parecen abrazar el mundo entero. Sin embargo, en la dimension del tiempo, la
cobertura es més modesta: de principios del siglo Xv1II a la actualidad, es decir,
de las ciencias camerales a la ciencia de la administracién, de las ciencias anti-
guas, a la ciencia moderna.
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El limite espacial, empero, aqui ha sido estrechado a los paises que
comprenden la tabla de temas de esta obra. Nos ha interesado incluir a los
pueblos que foriaron, desarrollaron y difundieron a la ciencia de la administra-
cibn, asi como a las naciones que habiendo recibido a la ciencia de la adminis-
tracion desde aduanas extranjeras, han enaltecido su cultivo. Debemos entonces
referirnos a Alemania, Francia, Espafia, Italia, Estados Unidos, Inglaterra,
Unién Soviética, paises socialistas de Europa y las naciones de Hispanoamérica.

Esta obra ha sido titulada La teoria de la administracion pablica, enfatizan-
dose que La quiere decir que se trata de un examen y revision del desarrollo de
las ideas que sobre nuestra materia han concebido los pensadores administrati-
vos. Estamos alejados de los problemas epistemolégicos, que para nuestro tra-
bajo tienen un lugar secundario. Como bien lo ha dicho Don Mariano Baena del
Alcazar, el cientifico de la administracién debe anteponer el objeto de estudio,
a los problemas del método. Dentro del conjunto de las ciencias sociales, la
ciencia de la administracién es la excepcién, no la regla.

Para nosotros lo importante es 1a materia, a saber, la administracion pablica,
tal como ha sido estudiada desde el punto de origen de la ciencia de la administra-
citn. Lo relevante es el proceso histdrico de acumulacion de conocimiento, que
nos permite entender al Estado tal cual es, mas en lo particular a la administra-
cién publica como el Estado en actividad.

Hemos elaborado un libro de texto que esperamos sea ntil para la ensefianza
y el aprendizaje de la ciencia de la administracién. Puede beneficiar materias
tales como Teoria de 1a Administracién Publica, Teoria de la Administracion,
Introduccién a la Administracién Pablica y similares. Fue concebido como una
obra que se complementa con otra del autor, titulada Introduccién a la admi-
nistracion piiblica, publicada por HARLA. Ambas pueden servir para conocer
sencilla y abreviadamente esa compleja disciplina que se llama ciencia de la ad-
ministracion.

La ciencia de la administracién ha sido el producto histérico del trabajo
asociado de sus cultivadores, desde hace 250 afnos. Eis pues una obra colectiva,
el resultado del genio y del ingenio del hombre histérico. Los libros que in-
tegran su inmenso caudal asemejan una piramide que acumula uno sobre otro,
haciendo que el segundo sea tributario del primero y asi sucesivamente hasta
Hegar a la actualidad. Nuestro libro ha sido cimentado sobre esta tradicién cen-
tenaria y es también el producto de la colaboracién de personas e instituciones.

Gracias al patrocinio de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la
Universidad Nacional Auténoma de México, especialmente de su Director, el
Doctor Carlos Sirvent Gutiérrez, esta obra pudo ser realizada. La Direccién
General de Personal Académico, también dependencia de la UNAM, por medio
del Doctor Humberto Mufioz, quien la dirige, suministré el apoyo econémico
con que se sufragaron los gastos del viaje de investigacién realizado por el
autor de la obra a Espana, durante el mes de octubre de 1984. En este viaje de
investigacion se consigui6 parte del material bibliografico aqui utilizado.
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En Espaiia contamos con la ayuda de los sefiores Gregorio de Andrés y Al-
berto Montejo, colaboradores de la Biblioteca Nacional de Madrid, asi como la
de dofia Amalia Sarria, Jefa del Departamento de Fondos Antiguos. En el Ins-
tituto Nacional de Administracién Publica, Joan Prats i CataldA —Presidente y
Director General del Instituto— y Benito Ramos, pusieron a mi disposicién el
rico caudal bibliografico de la biblioteca; Dofia Paquita Merofio y su equipo de
colaboradores me facilitaron enormemente la consulta de los materiales con-
servados. Don Carlos Carrasco Canals, Director de la Escuela Nacional de Ad-
ministracién Local, dependencia del Instituto de Estudios de Administracién
Local, extremé sus gentilezas al permitirme acceder a la valiosa biblioteca del
Instituto.

Don Mariano Baena del Alcézar, con quien sostuve emotivas y ricas con-
versaciones en mi estancia en Madrid, me ha motivado para seguir profundi-
zando en los problemas de la ciencia de la administracién, Su més reciente
obra, Curso de ciencia de la administracion, es un modelo de calidad y digni-
dad de investigacién administrativa que nos anima a reforzar nuestros empe-
fios a favor de la disciplina que cultivamos. Un mexicanc en Espafia, Miguel de
la Torre Yarza, entraftable amigo y compafiero, sufrié conmigo largas horas
de fatiga a que le obligé el acompafiarme en mis estancias en las bibliotecas
matritenses. Su presencia y apoyo fueron un estimulo para expurgar los acer-
vos bibliograficos espafioles.

Los materiales bibliografices hispénicos han servido enormemente para el
desarrollo de la investigacién que sustenta esta obra. Sin embargo, desde
mucho tiempo atras he acumulado obras y articulos que también sostienen a
esta investigacion. Buena parte de estos materiales me fueron proporcionados
por el Centro de Documentacién de la Facultad de Ciencias Politicas y So-
ciales, y en particular uno de extraordinaria importancia: la version italiana de
1824 de los Principios de la administracion pablica de Carlos Juan Bonnin, uno
de los textos clasicos de la ciencia de la administracién. Mi agradecimiento a
Guadalupe Ferrer y a David Arriaga Weiss por el apoyo dado a mi investi-
gacion,

También el Instituto Nacional de Administraciéon Publica de México me
brindé todo su apoyo, especialmente por via del Secretaric Ejecutivo del mis-
mo, Victor Bravo Ahuja Ruiz. Debo mencionar especialmente a la Licenciada Anita
Mora y Garcia, celosa custodia de la biblioteca de nuestro Instituto, y que
extremé sus gentilezas para proporcionarme acceso a las obras contenidas en
su acervo.

Debo un amplio reconocimiento a mi entrafiable amigo Francisco Sampere,
que desde hace muchos afios ha robado tiempo a sus ocupaciones profesiona-
les para conseguirme libros y articulos de dificil acceso, ya sea en Nueva York
o Paris, va lo fuera en Inglaterra. Otro entrafiable amigo, Javier Mufioz Quiro-
ga, ha vuelto nuevamente a auxiliarme en las pesadas y tediosas revisiones de
los manuscritos y pruebas de la obra. A los dos amigos, un agradecimiento tan




Prefacioc  Xix

grande como mi enorme aprecio. Hago extensive mi reconocimiento a Ana Li-
lia Arias, cuya correccién de estilo enriquecié indudablemente el discurso de la
obra, asi como a Ricardo Uvalle por sus valiosos comentarios al manuserito.

La investigacioén no es tarea individual, de ningtin modo; ella es una labor
asociada y acumulativa. Los estudiantes universitarios son una gran ayuda en
las tareas de investigacién de los profesores, como lo he podido constatar. Ro-
berto Avalos, mi alumno en la Maestria en Administracién Pablica del Institu-
to Nacional de Administracion Publica, encontré y puso en mis manos una
cbra importante: los Elementos de ciencia de la administracion de Wautrain-
Cavagnari. Cutberto Rios, estudiante de la Facultad de Ciencias Politicas, me
hizo accesibles algunos pasajes de la obra La teoria de la administracion de von
Stein. Felipe Osegura me consigui¢ dos trabajos muy importantes de Toc-
queville. Francisco Diaz Casillas, ha sido un gran apoyo.

Esta obra se ha engalanado con la colaboracién de dos distinguidas plu-
mas: las de Ignacio Pichardo Pagaza y Le6n Cortifias-Peldez, quienes honran el
libro al escribir respectivamente la Presentacion y el Estudio preliminar. Igna-
cio Pichardo Pagaza, Presidente del Instituto Nacional de Administracion Pa-
blica, es de las personas en las que coexisten la aptitud del funcionario pablico
v el talento del hombre de academia. Gracias a él por su valiosa colaboracion,
Leén Cortiflas-Pelaez, profesor en administracion piblica de reconocimiento in-
ternacional, es uno de los grandes conocedores y cultivadores de la ciencia de
la administracion en lengua hispana. También a él: gracias.

Un reconocimiento especial a Leonel Pereznieto, quien en mas de una oca-
si6én me ha dado muestra de su confianza. Antes, a peticién suya, elaboré la
obra Introduccion a la administraciéon pablica; ahora, confiando nuevamente en
mi, presento el trabajo La teoria de la administracion pablica. Demasiadas pa-
labras se requeririan para manifestarle lo que una sola puede decir: gracias. Es-
ta obra, parte de la Coleccién de Textos Universitarios, bajo la direccién del
Doctor Pereznieto, es nuevamente impresa por Harper and Row Latinoameri-
cana (HARLA). Un amplio reconocimiento a Jaime Arvizu, Director de esta
prestigiada institueién editorial.

Debo mencionar especialmente a mi esposa Rita Garcia de Guerrero, quien
cotidianamente me anima a escribir y seguir profesando la catedra. Siempre,
su compaifiia y amor me rodean dandome fuerza para vivir y producir.

Este libro esta dedicado poéstumamente a Pedro Nayver Archer, quien fue
propiamente hablando el hermano que no tuve. Aunque fisicamente se ha ido,
lo sentimos presente entre nosotros. Sea esta obra un homenaje a su memoria.

OMAR GUERRERO
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La elaboracién de libros de texto para el campo de la administracién publica es
una necesidad inaplazable, tanto para apoyar las tareas docentes como para ac-
tualizar los programas de estudio. La ensefanza de la administracién publica
requiere la renovacién de planteamientos, conceptos e ideas. Como medio que
enlaza a los profesores y los educandos, la ensefianza es posible cuando se ejer-
ce con método, sistematizaciéon y materiales didacticos idéneos.

La ensefianza de la administracién publica debe ser recreada con el uso de
libros de texto que, por su estructura y contenido, contribuyan a la exposicién
clara de los temas objeto de estudio. El universo cognoscitivo de la administra-
cion publica es amplio y complejo. Por ello es fundamental para el cumplimien-
to de las tareas docentes, dotarla de apoyo a través de los libros de texto. Como
recurso didactico de gran utilidad, los libros de texto acercan al educando con
la realidad social que le rodea, contribuyen a una mejor comprension de los pro-
cesos gubernamentales y enriquecen su formaciébn académica. El libro La
Teona de la Administracién Piblica de Omar Guerrero, motivo de esta Presen-
tacion, se inscribe en este marco, que tiene como propésito alimentar el ejerci-
cio de las tareas docentes.

La obra de Omar Guerrero es testimonio de trabajo de investigacién
cientifica en administracion pablica. Reune, simulténeamente, novedad, creati-
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vidad y perspectiva, Cubre un vacio de conocimiento y define nuevas lineas de
investigacion para fortalecer las tareas docentes. Refuerza los aspectos forma-
tivos de los educandos, al analizar y explicar los problemas relacionados con la
ciencia de la administraci6n.

El titulo del libro es sugerente. Dudas, reclamos y desacuerdos pueden for-
mularse en torno al mismoe. Pero el discurso tedrico de Omar Guerrero reafirma
y demuestra que este titulo no es convencional; se sustenta en planteamientos
organicos, conceptos histéricos y explicacion tedrica.

Con pleno conocimiento del objeto de estudio, Omar Guerrero demuestra
que el desarrollo de la administracién piblica se vincula a las condiciones eco-
némicas que influyen en su composicién, asi como a la naturaleza de los
regimenes gubernamentales y a las formas de Estado. Demuestra que el pensa-
miento administrativo no tiene un caracter formal, sino que se inspira en la re-
lacién estructural del Estado y la sociedad.

Para Omar Guerrero, el conocimiento de la administracién piblica es un
producto histérico, nn un objeto cosificado. Desde este angulo, sittia a la admi-
nistracion pablica como actividad creativa del Estado en el seno de la sociedad.
Ella est4 encargada de definir, impulsar y realizar proyectos de vida encamina-
dos a mejorar cualitativamente la vida en comun en la sociedad.

Al formularse sus argumentos, une en sintesis a los hechos, los autores y
las ideas. Con ello contribuye a la comprension sistematica, coherente y consis-
tente de la ciencia de la administracion. Conjuga pasado y presente, no como
mero registro cronolégico, sino como tiempo histérico donde actores y autores
nutren el desarrollo cientifico de la administracion.

Este trabajo se suma a una vasta y rica produccion de ideas en libros,
articulos y ensayos, elaborados por el autor. Respecto a los libros, destacan por
orden de publicacién: Teoric administrativa de la ciencia politica (1976); La ad-
ministracién publica del Estado capitalista (1980); Introduccion a la admi-
nistracién publica (1985) y Las ciencias de la administracion en el Estado abso-
lutista (19686).

El libro de Omar Guerrero es una convocatoria para continuar transitando
por los caminos de la investigacion cientifica en administracién piiblica. Quin-
ce anos de trabajo consagrados a la docencia y la investigacion en los recintos
universitarios, acreditan la calidad académica del autor. La busqueda perma-
nente del conocimiento, la indagacién de las fuentes bibliograficas de ayer y
hoy, y el propoésito de producir, no sélo consumir ideas, ratifican en Omar
Guerrero su interés por emprender tareas de investigacién en beneficio de la
docencia.

Acompafian a Omar Guerrero en su vida académica fructifera, la obtencién
del Premio de Administracién Pablica 1978, otorgado por el Instituto Nacional
de Administracion Publica, y el Galardon de La Medalla Gabino Barreda que ia
Universidad Nacional Auténoma de México otorga al mejor promedio de estu-
dios obtenidos en el Posgrado. Al graduarse como Doctor en Administracién
Publica en 1979, Omar Guerrero también fue distinguido con Mencién
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Honorifica. Actualmente ha agregado un reconocimiento mas: es Investigador
Nacional, distincion otorgada por la Secretaria de Educacion Pablica.

Hoy dia, en que es necesario revisar, innovar y proponer nuevos conteni-
dos en el campo de la ciencia de la administracién, el libro de Omar Guerrero
contribuye de manera importante a rescatar para la administracién paiblica su
identidad y autenticidad, es decir, sus logros como actividad organizadora del
Estado en la sociedad.

Sin duda, el estudio de la administracién publica provoca polémica y ¢con-
duce a la adopcion de distintas posiciones académicas. La pluralidad del pen-
samiente animna la creacién cientifica, renueva las teorias, conceptos y
metodologias, vy estimula la expresion de las ideas. Pero la pluralidad del pen-
samiento también exige el trabajo continuo en la investigacion, asi como la
expresién de los productos intelectuales obtenidos con el discernimiento, la sis-
tematizacién de las ideas y la objetividad de las argumentaciones. Esta obra es
un ejemplo de ello.

De este modo, el libro de Omar Guerrero contribuye a enriquecer los conte-
nidos teodricos del proceso de ensenanza-aprendizaje en administracion pablica.
En momentos caracterizados por transformaciones sustanciales que inciden en
la vida civil y estatal, es fundamental enriquecer la comprensién de la admi-
nistracién piblica, no séle como ejercicio profesional, sino ecomo materia sus-
ceptible de generar reflexiones articuladas.

En la medida en que la ensefianza de una profesion sea apoyada con el uso
de libros de texto, se dota a los educandos de mejores elementos para asimilar el
conocimiento cientifico y, con base en él, interpretar el comportamiento de los
fendmenos objeto de estudio: los que son propios de la administracidén publica.

IGNACIO PICHARDO PAGAZA

Presidente del Instituto Nacional de Administracion Publica
Marzo de 1986
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La editorial HARLA me pide, a manera de Estudio preliminar, estas paginas
relativas a La Teoria de la Administracién Publica y a su autor, mi distinguido
colega el Doctor Omar GUERRERO-OROZCO. Lo ejecuto con mucho gusto,
no sélo por el honor que representa ocuparme de la mas reciente obra de uno de
los mas prometedores valores de la naciente ciencia latinoamericana de la ad-
ministracién pablica sino porque, también, constituye un verdadero placer in-
telectual el entretenerse, con sus futuros lectores, acerca de un lihro sanamente
ambicioso, que vincula directamente a la enseflanza universitaria mexicana
con los principales exponentes europeos de la disciplina, desde el siglo XVviiI
hasta los umbrales de este inminente siglo xXx1.

El perfil académico de nuestro autor se singulariza por una formacion rigu-
rosa en la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional
Autbénoma de México,! en la cual se significa por una carrera docente especiali-
zada pero de amplio espectro,? asi como por el ejercicio desde muy joven de car-

1 Su licenciatura en Ciencias Politicas y Administracién Publica la obtuvo con una tesis sobre La
accion de los cientificos en la politica mexicana, 1971, 135 pags.; su doctorado en Administracion
Publica, con una tesis sobre La edministracion publica del Estado capitalista, 1979, 439 pags.
(Cfr. infra, nota 9.)

Z Profesor titular nivel “B” de tiempo complete desde 1972, ha impartido las siguientes asignatu-
ras: Teoria de la administracion piblice [ y I1, desde 1972; Andlisis de la estructura administrativa y
el proceso gubernamental (1972-75), Politica v administracién piiblica {1977-80) y, en el postgrado
y desde 1976, Administracién publica comparada.
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gos administrativos relevantes,? los cuales no le han impedido labores docentes
de particular responsabilidad, no sélo en otros planteles de la U.N.A.M,* sino
del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas® y, fundamentalmente, en
el Instituto Nacional de Administracion Publica.® En esta ultima institucion,
donde funge actualmente como Investigador comisionado por la UN.A M., la ac-
cion del Doctor Guerrero ha quedado admirablemente documentada, en estos
ultimos afios, en una labor editorial de intensidad y calidad sin precedentes en
nuestro medio, tanto como Director del Programa Editorial de la Serie Praxis,’
como igualmente en su gestion como Director de la Revista de Administracién
Piblica.®

3 Nacido en el Distrito Federal en 1946, fue Secretario Académico de la Division de Estudios de
postgrado (1980-1983) y es Consejero Técnico, por la especialidad de administracién publica, des-
de 1985.

4 En la Escuela Nacional de Estudios Profesionales “Aragén’ {UN.AM/EN.E.P. “Aragén”),
ha impartide cursos de Ciencia politica y de Sociologia, en 1976.

5 Impartiendo, en el postgrado, Organizacién y funcionamiento de la administracién publica
{1977-78).

§ En cuyo postgrado, desde 1980, imparte la materia del presente libro, Teoria de la administra-
cién publica.

" En un solo afio, Gnicamente en 1982, egta serie publica, bajo la direccién de GUERRERO, once
volamenes de investigacién y divulgacién.

8 En esta Revists, como los maestros de construccién de la Edad Media que fabricaban sus pro-
pias herramientas, nuestro autor procede a la publicacién sistemética, en castellano cuando la
traduccién se requeria, de grandes clésicos nacionales y extranjeros, de este siglo pero en general
de los tiempos modernos, cuya asf meditada lectura cimentaré algunas de las posteriores publica-
ciones de GUERRERO-OROZCO. Por tratarse de una aleccionadora experiencia de investigacion
y edicioén, nos permitimos transcribir seguidamente el contenido de los principales volumenes que
dirigiera nuestro autor. En su correlacion temdtica, el lector apreciara la univocidad de esta crea-
tiva gestién. Indicamos autores y temas.

En el volumen No. 40 foct.-dic. 1979), Roberto DAHL, “‘La ciencia de la administracién publica:
tres problemas”; Herbert SIMON, “Un comentario a ‘La ciencia de la administracién pablica’ ;
José R. CASTELAZO, “Relaciones entre la administracién pablica y otras ciencias sociales”’; Erika
DORING, “La ensefianza de la administraciéon publica en México”; Taller de administracién
publica de la Universidad Auténoma Metropolitana/Xochimilco, “ Perspectivas de un plan modu-
lar en administracién publica’; Frederic CLEAVELAND, Manuel SANCHEZ SARTO y Bene-
dicto SILV A, “Informe‘sobre el proyecto de creacién de escuelas latinoamericanas de economia y
administracién publica™; Gildarde CAMPEROQ, "“El concepto de tipo ideal y la construccion de
modelos para el campo organizacional’’; Beauregard GONZALEZ, “El problema del método en la
investigacién social y administrativa’; CONACYT, “Programa nacional indicativo en Admi-
nistracién Pdblica” y ‘“Documento bisico preliminar’’; titulaAndose el volumen La administracién
publica. Disciplina, ensefianza, metodologia ¢ investigacién.

En los voliimenes 41 a 44 fene.-dic. 1980) se intenta la simulténea presentacién de la admi-
nistracién pitblica mexicana contempordnea y, por otro lado, de los problemas fundamentales de
la teoria de la administracién publica moderna. Entre los articulos monognificos que presentan la
perspective mexicana: Matilde LUNA-LEDEZMA, “Empresas estatales y capital privado en
México, 1971-76""; Javier FREYRE, ‘““La empresa publica y el control del Estado sobre los traba-
jadores’; Nicolas RODRIGUEZ PEREGO, “La gestion de las empresas publicas y su control: re-
fereneia al caso mexicano”; Enrique SERNA-ELIZONDO, “Las empresas piblicas en la
econcmia nacional”; Frank SMITH, “Insumos sociopoliticos y administracién publica en
México™; Rodrigo MORENO, “El régimen presidencial y la administracién publica’; John
BAILEY, “La Secretaria de Programacion y Presupuesto’’; Universidad de Warwick/Inglaterra,
“El sistema politico mexicano: Los gabinetes presidenciales de 1920 a la fecha'"; Jacinto FAYA-
VIESCA, *'Evolucién constitucional y significado politico de la cuenta publica en México'". Entre
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los estudios cldsicos, relativos a problemas fundamentales de la teoria de la administracion publi-
ca moderna: Juan BODINOQ, “La formacion de la administracién publica moderna”, en cuatro
entregas; Gaetano MOSCA, “Objeto, campo y método de la ciencia politica”; Woodrow WIL-
SON, “‘La formacién del gobierno congresional’’; Juan Gaspar BLUNTSCHLI, “‘Naturaleza y ca-
racter de la politica’; Frank GOODNOW, “‘La funcién politica’’; Gaetano MOSCA, "“La clase
politica”; Woodrow WILSON, “El Poder Ejecutivo en el gobierno congresional”; Juan Gaspar
BLUNTSCHLI, ‘‘La administracion publica’”; Frank GOODNOW, *‘La funeién administrativa';
Gaetano MOSCA, “El Estado federal y ¢l Estado burocrético’’; Woodrow WILSON, “El gobier-
no congresional y la administracion piblica”; William WILLOUGHRBY, “Ejecucién y administra-
cion'’; Luther GULICK, “Politica, administracion y nuevo trato'’; Marshall DIMOCK, *;Qué es
la administraciéon pablica?”’; Charles MERRIAM, ‘“‘Administracién publica y tecria politica’;
Charles BEARD, “La administracién, un fundamento del gobierno’’; y Leonard WHITE, ““La ad-
ministracién como profesién’.

En los voliimenes No. 45 al 49 fene.-mar. 1981/ene.-mar. 1982) se configura una serie dedicada
a la administracién publica y la historia, articulada en cada No. en tres diversas secciones, res-
pectivamente dedicadas: en primer lugar, al estudic de un curso histérico imediante un “Estudio
general”; en segundo lugar, a la comparacién de estructuras administrativas contrastadas, me-
diante ‘‘Estudios de caso™; y, en tercer lugar, a la transcripcién de un documento considerado
“Testimonio historico”.

En la seccién de estudios generales: E.N. GLADDEN, “La administracién publica y la histo-
ria'"; Karl WITTFOGEL, ‘“Aspectos del desarrollo de las sociedades hidraulicas’’; S.N. EISENS-
TADT, “El estudio del despotismo oriental como sistema de poder total’’; S.N. EISENSTADT,
“Burocracia, burocratizacion y desburocratizacion’; Otto HINTZE, “La formacién histérica de
los estados’”; S.N. EISENSTADT, “La lucha politica en las sociedades burocraticas™; y Guy
THUILLIER y Jean TULARD, "'Problemas de la historia de la administracion”,

En la seccidn de “'Estudios de caso’: William BEYER, “El servicio civil en ¢l Mundo Anti-
guo’’; William EDGERTON, “'El gobierno y los gobernados en el Imperio Egipcio'’; Teodoro
MOMMSEN, “La organizacién colegial de la administracién de la Republica Romana'’, en dos
entregas; Fragmento de The Cambridge Ancient History, “La administracién pablica de la Persia
sasénida’’; Wang YU-CH'UAN, *'El gobierno central en China durante la dinastia Han"; Albert
HOWE LYBYER, “La administracién publica del Imperio Otomano’’; Walter WETKER, “La bu-
rocracia otomana. Medernizacién y reforma’’; Teodoro MOMMSEN, ‘“La administracién publica
de la Roma Imperial”; Cyprien HALGAN, *‘La administracién de las provincias senatoriales ro-
manag’’; Louis BREHIER, “La burocracia del Imperio Bizantino™; E.A. KRACKE, “El servicio
civil en China durante la dinastia Sung'’; Arthur CHRISTENSEN, “El Estado y la administra-
cién en la época de la dinastia sasénida’; Maurice GAUDEFROY-DEMOMBYNES, “El califato
musulman’’; Philiph HITTI, “La administracién piblica en el califato abbasida”; Adolfo BAN-
DELIER, “La organizacién social y forma de gobierno de los antignos mexicanos’’; John ARMS-
TRONG, “Elites administrativas del Antiguo Régimen: Preludio a la modernizacion en Francia,
Prusia y Rusia”; y Pierre LEGENDRE, “El régimen histérico de las burocracias occidentales:
notas sobre el caso francés'”,

En la seccién de *'Testimonios historicos': Thn JALDUN, “El concepto de la administracién
publica en los imperios musulmanes™; Nizdn AL-MULK, *“El libro del gobierno™; ¥ Sari MEH-
MED PASHA, “El libro de los visires y los gobernadores’'.

El volumen No. 50 (ab.-jun. 1982) esta dedicadoe & La administracion piblica en México durante
el siglo xIX. Festejando el 26° aniversaric del I.N.A.P., bajo el lema de “Conmemorar la historia es
vivir en la historia”, el No. se aboca al estudio de los precursores. Ello, en el siguiente orden: José
CHANES NIETO, "“Uno de los tedricos del México independiente: Simén Tadec Ortiz de Ayala™;
José Maria Luis Mora, “Discurso sobre los perniciosos efectos de la emplec-mania”; Lucas ALA-
MAN, “Examen de la organizacién general de la administracién piblica’’; Teodosio LARES, “El
derecho administrativo. La ciencia de la accion y la competencia del Poder Ejecutivo’’; Luis de la
ROSA, “Sobre la administracion publica de México y medios de mejorarla’’; Ildefonso ESTRA-
DA y ZENEA, “Manual de gobernadores y jefes politicos™.

En los volimenes Nos. 51 al 54 (julio-sept. 1982/ab.-jun. 1983), se desea continuar presentando
la obra de otros importantes pensadores mexicanos, pero no sélo de ayer, sinc de hoy: ademés de
relevantes trabajos producidos fuera del pais, antes y ahora. Ello lleva a programar los cuatro ni-
meros, respectivamente divididos en una seccién del ayer y otra del hoy.




xxviii ESTUDIO PRELIMINAR

En la seccién de los estudios de “ayer”, tenemos sucesivamente: Francisco de PAULA
MADRAZO, “Manual de administracién”, en tres entregas; Julio JIMENEZ y Agustin LOZANO,
“Manual de los ayuntamientos’’; M. LOPEZ DE MEOQUI, *‘Breve compendio en forma de catecis-
mo de las lecciones orales sobre administracién puablica”; repreduccion del folleto de 1922 relativo
a “La vigorosa accién social de la Confederacién Nacional de la Administracién Piblica'’; Charles
NORDHOFF, ““La ciencia administrativa al alcance de los jévenes™: Alberto DIAZ-RUGAMA,
“*Guia practica del empleado en la Repablica mexicana”; Manuel GAMIO, “Organizacién y ten-
dencias de la Secretaria de Agricultura y Fomento'; Juan RODRIGUEZ DFE, SAN MIGUEL, “La
Republica en 1846. Directorio general de los supremos poderes, ¥ de las principales autoridades,
corporaciones y oficinas de la Nacién™; Luis de EZETA, “"Manual de alcaldes y jueces de paz'’;
Cosme GARZA-GARCIA, “Manual de los presidentes municipales'’; Guillermo PRIETO PRA-
DILLO, “Algunas ideas sobre organizacién de la Hacienda Publica™; Alberto HiJAR Y HARO,
“*Manual de la Contraloria™; G.L.. DE LLERGQ, "'Desorganizacion de la Secretaria de Hacienda
por efecto de la creacién de la Contraloria’’; como precedente significativo de la moderna reforma
administrativa mexicana, el “Informe de labores de la Comisi6n reorganizadora de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (1927-1928)""; un texto de autor andnimo, derivado de un ciclo ha-
cendario organizado por la Oficina de Inspeccién de Oficinas Federales de la Secretaria de Hacien-
da, titulado “'De la administracién publica’.

En la seccion de los estudios de "hoy', fueron publicados: Alfonso NAVA-NEGRETE, “El
control jurisdiccional de la empresa publica™; irma CUE DE DUARTE, “‘Las empresas de participa-
ci6n estatal minoritaria’’; Ricardo UVALLE BERRONES, *‘La hegemonia histérica del Ejecutivo en
los regimenes politicos modernos™; Gildardo CAMPERO-CARDENAS, "“La reforma administrativa
en América Latina'’; Carlos SEVILLA, "El bonapartismo en México. Surgimiento y consolidacién”™;
Yehezkel DROR, "'Las deficiencias en la enseftanza de politicas publicas"; José CHANES-NIE-
TO, “*Administracién dictatorial”’; Federico REYES-HEROLES, *'Problemas de racionalidad de
la administracién publica mexicana’”; Beauregard GONZALEZ, "El concepto de objetividad en
las ciencias sociales y la administracién pablica: unas reflexiones’; Luis GARCIA CARDENAS,
* Antecedentes y desarrollo de la administracion publica federal en México™; Sergio GUTIERREZ-
SALAZAR, “El federalismo mexicano y la coordinacién intergubernamental”; Luis AGUILAR-
VILLANUEVA, “Los objetos de conocimiento de la administracién publica”; Octavio
RODRIGUEZ-ARAUJO, “'El perfil profesional del administrador publico™; Raul AVILA-KATZ,
“La necesidad de dar formalidad a la entrega y recepcion de las oficinas pablicas’’; y Manuel An-
gel MORALES, “Toma de decisiones y analisis organizacional”.

Finalmente, la gestién como Director de R.A.P. mexicana culmina con un volumen extraordi-
nario de homenaje, titulade *‘Gabino Fraga, la concepcion de la administracién piblica al través
del derecho administrative mexicano, pasado y presente”, 1982, 413 pags. En armoniosa sintesis del
ayer y del hoy, se articula en seis secciones, a saber: (I) Presentacidn con una “Semblanza de
Gabino Fraga' por José CHANES-NIETO; (11) El panorama del derecho administrativo en gene-
ral: José GASCON Y MARIN, “Desarrollo histérico del derecho administrativo™, Gustavo R.
VELASCO, “El derecho administrativo y la ciencia de la administracién”, y Jesiis RODRIGUEZ
y RODRIGUEZ, "' Administracién publica y derecho administrativo™; (I11}) Antecedentes europeos.
que redne estas fuentes: Carlos Juan B. BONNIN, “Principios de la a@nﬂnistracibn”, Alejandro
OLIVAN, “Idea general de la administracién”, Manuel ORTIZ DE ZUNIGA, “‘Idea general dela
administracién y del derecho administrativo™”, José POSADA DE HERRERA, **Lecciones de ad-
ministracion’, v Manuel COLMEIRO, "'De la ciencia administrativa’; (IV) lacuarta seccidn, titu-
lada E{ desarrollo, contiene estos trabajos: M.R. VEYTIA, “Naturaleza, limites y organizacion
general de la administracién’’, José Maria del CASTILLO VELASCO, “El carécter cientifico de
la administraciéon publica’”, Juan M. VAZQUEZ, “Poder Ejecutivo y peder gubernamental’,
Eduardo RUIZ, “Los Secretarios de Estado”, y Manuel CRUZADO, *'La administracién publica
comao estudio cientifico™; (V) El deservolvimiento en América Latina, contiene paginas de las
cuales el presente libro es eco directo: Antonio GONZALEZ-SARAVIA, "La administraciéon
publica" y Rafael BIELSA, La ciencia de la administracion y el derecho administrative”. Final-
mente; (V1) La sintesis: Gabino Fraga, nos permite ¢l conocimiento directo de cuatro trabajos
casi inhallables del ilstre moreliano: “"Lecciones de derecho administrativo, 1926", “Curso de de-
recho administrativo. 1930", **Las atribuciones ‘cuasi-judiciales’ de la administracion. Estudio
comparative” ¥ el “Proyecto de ley organica de la administracion pdblica federal mexicana
(1958}, Las ultimas tres paginas contienen las ‘‘Palabras en las exequias de Gabino Fraga Maga-
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Esta actuacion de investigacién y docencia se ha exteriorizado en la publi-
cacion de libros® y articulos'® que patentizan la creciente personalidad pablica
de nuestro autor, reiteradamente realzada por premios,! distinciones!? y ran-
gos académicos!® que confirman la calidad y proyeccién de su obra.

Muy particularmente interesa aqui culminar estas lineas de presentacion
general, aludiendo a la ‘‘madera de Maestro’’ que ha ido revelando
GUERRERQC-OROZCO, como director de investigaciones de tesis: éstas em-
piezan a insinuar la vanguardia de una joven escuela mexicana de ciencia
administrativa.'

El presente libro nos aporta La teorig, en general ¥ no especificamente la
de GUERRERO's de la administracién publica. Se trata de un amplio cuadro de
pedagogia doctrinal, que sintetiza para el estudiante, pero en definitiva para
todos aquellos que tengan interés en la administracion publica, las distintas
concepciones tedricas que de ella se han formulado en los tiempos modernos,
con posterioridad al hundimiento del feudalismo.

El plan expositivo comprende basicamente las teorias francesas, espaiiolas
y alemanas, sin perjuicio de su complementacién con horizontes menos rele-

fia”’, pronunciadas con su reconocido talento por Antonic MARTINEZ-BAEZ, Maestro emérito
de la UN.AM.

¢ Teoria administrativa de la ciencia politice, ciudad de México: U.N.A.M_, 1976, 88 pp., 2a. ed.,

1982, 113 pp.; La administracion publica del Estado capitalista, Barcelona Fontamara, Pré!ogo
de Octavio RODRIGUEZ-ARAUJOQ, 1981, 277 pp.; El proceso histdrico de la accion gubernamen-
tal, ciudad de México: Instituto Nacional de Administracién Pablica, 1983, 116 pp.; Introduccion
a la administracion publica, ciudad de México: HARLA, Presentacion por Jos¢é CHANES-
NIETO, Prélogo por Leonel PEREZNIETO CASTRO, 1985, 392 pp.: Las ciencias de la admi-
nistracién en el Estado absolutista, cludad de México: Fontamara, Presentacion por Mariano BAENA
DEL ALCAZAR, Prélogo de Armando SUAREZ, 1986, 257 pp.

10 Entre otros, nos resultan significativos: *'La administracién publica presidencial”, ciudad de
Meéxico: Revista de Investigaciones Juridicas, afo 4, No. 4, 1980, pp. 637-653; "'Los espejos de los
principes espanoles’”’, ciudad de México: Revista de Administracion Publica, No. 54, 1982, pp.
521-546; y “El Departamento de Contraloria: 1917-1933", ibidem, Nos. 57-568, 1984, pp. 220-260.
11 En 1979, el Premio Nacional de Administracién Puablica para 1978, LN.A.P.

12 Mencién honorifica en su examen doctoral indicado supre, nota (1), 197% Medalla Gabino
Barreda, por su promedio en estudios de postgrado, UN.A.M,, 1981.

13 Desde 1985, Investigador Nacional, Secretaria de Educacion Puablica.

' De las que merecieran mencién honorifica, ya éditas, destacan las siguientes: Cipriano
FLORES-CRUZ, La administracién capitalista del trabajo, 1978, 123 pp., con dos ediciones
{U.N.AM,, 1981 y Fontamara de México, 1984); Ricardo UVALLE BERRONES, La formacion
de la administracion ptblice eapitalista, 1979, 200 pp., ed. 1981 de la U.N A .M /Faculiad de Cien-
cias Politicas y Sociales; Ricardo UVALLE BERRONES, El gobierno en accidn, tesis de maes-
tria 1982, ed. Fondo de Cultura Econémica, 1984, 186 pp.; Leonardo SANTANA RABELL,
La experiencia de la planificacién en Puerto Rico, San Juan de Puerto Rico: Andlisis, 263 pp.;
Beauregard GONZALEZ-ORTIZ, Fundamentos epistemoldgicos de la administracion piblica ca-
pitalista, tesis de doctorado como la anterior, San Juan de Puerto Rico: Politice ¥y Administra-
cion, 120 pp.

13 Esta habria que buscarla, especificamente, en sus “Doce conclusiones de la Administracién Pa-
blica capitalista’™ que epilogan {pp. 243-257) su innovadora tesis doctoral de 1979, prologada en
1981 por Octavio RODRIGUEZ-ARAUJO (pp. 11-13), en la edicién de Fontamara de Barcelona.
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vantes, tales como las italianas, angloamericanas, inglesas y de los paises socia-
listas. Para ello se divide la exposicién en dos grandes partes, respectivamente
dedicadas a El origen y al Desarroilo y situacién actual. El todo esté precedido
por una fascinante introduccién (pp. 1-37) en la cual se presenta El proceso de
construccion histérica de la ciencia de la administracidn: alli, una visiéon de las
ciencias camerales, en la Alemania del despotismo ilustrado, nos conduce como
de la mano a las prolongaciones francesas, espafiolas e inclusive latinoamerica-
nas, de la “‘ciencia de la policia”, entendida, también hoy, como la Administra-
cion al servicio de la felicidad de la persona humana en sociedad, gracias al
estudio objetivo de los recursos materiales y humanos puestos a su servicio
por el Poder Puablico, en cumplimiento de los cometidos que le atribuye precep-
tivamente el orden juridico objetivo. De esta manera, nuestro autor reivindica,
con paciencia de benedictino, sutiles ‘‘puentes intelectuales’ entre el pensa-
miento fundacional del aleman Juan Enrique de JUSTI —verdadero profeta
del Cameralismo segin el administrativista Otto MAYER¥— y sus conti-
nuadores de otros tiempos y latitudes, todos ellos contestes en el polivalente
cultivo de la economia, la policia {en el sentido actual de administracién) y las
ciencias camerales (en el sentido actual de ciencia financiera y tributaria), con
el objetivo supremo del fortalecimiento del Poder Pablico, para la mayor pros-
peridad del pais, para la felicidad!” del pueblo, y para la libre expansién
integral’® de las potencialidades de cada individuo. En este entrelazamiento de
obras y pensadores, este libro rompe el silencio'® que ha rodeado frecuentemen-
te a los precursores de la “ciencia de la policia”, reivindicando a periodos y
personajes olvidados, pero cuya contribucién ha sido decisiva, en la marcha de

18 MAYER —levemente mencionado en este libro—, como catedratico de Estrasburgo, en el cora-
z6n de la convergencia franco-alemana, sigue personificando una contribucion decisiva en la con-
sideracién convergente de la ciencia de la administracién y del derecho administrative. En sus
versiones francesa de 1904, en su tercera y ultima edicién alemana de 1923 (en 2 vols.}, y en las su-
cesivas reimpresiones de su versidn castellana de 1949, el Derecho administrativo alemdn de Otto
MAYER contimja siendo una apertacion capital en los temas que aborda {cfr. su Gltima reimpre-
si6n en nuestra lengua, Buenos Aires: Depalma, 1982, 4 vols., respectivamente de 325, 329, 319 y
374 pp., en traduccién de Horacio H. HEREDIA y Ernesto KROTOSCHIN). Tal es también la
conviccién del Rector Otto BACHOF, “Ueber einige Entwicklungstendenzen im gegenwirtigen
deutschen Verwaltungsrecht’ (Sobre algunas tendencias evolutivas del Derecho adminjstrativo
aleman contemporaneo), Madrid: Perspectivas del derecho piiblico en la segunda mited del sigio
XX, Homenaje a Enrique Sayagués Laso (Uruguay), ed. LE A L., 1969, Préface de Marcel WALI-
NE, t. IV, pp. 439-462. esp. 443-447.; para BACHOF, “e! sistemna de Otto Mayer sigue teniendo
hoy una influencia determinante” (p. 443). :

17 Este concepto, juridicamente poco frecuente y sicolégicamente algo estremecedor, es norma-
tivamente recogido por la Declaracion de Filadelfia del 4 de julio de 1776: “Mantenemos como
verdades evidentes, que todos log hombres (. . .} su Creador les atribuye determinados derechos
inalienables, entre los que se cuentan (. . .) la busca de la felicidad” (parrafo 2°).

18 Art. 2(1) de la Ley Fundamental de la Republica Federal de Alemania, en versién libre de su te-
nor literal, que es el siguiente: ‘‘Jeder hat das Recht auf die freie Entfaltung seiner
Personlichkeit™.

13 Abrumados por la hegemonta del derecho administrative en Europa y del gerencialismo anglo-
americano, objetivos y mecanismos concretos de la accién administrativa habian quedado relega-
dos de toda buena consideracién cientifica.
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la antorcha de la buena administracion, desde sus inicios hasta la época
contemporanea.”™

111

La naturaleza del Estado, sus objetivos supremos y las modalidades de su
actividad sobre personas y cosas, configuran el eje de la reflexién de la moder-
na teoria de la administracion pablica. No se trata de hacer filoscfia sino de
comprender los fundamentos y mecanismos del “‘gobierno en accién’, de cap-
tar la médula sustancial de ese ““hacer’’ concreto, de esos ‘“‘quehaceres’ coti-
dianos, de esa ‘“‘galaxia’ institucionalizada de cometidos del Poder Pablico que
identificamos con la administracién publica de nuestro tiempo,

En los tiempos del liberalismo, en que escribe Otto MAYER (pp. 218-219),
estamos unicamente ante cinco cometidos, los tipicos del Estado abstencionis-
ta: Relaciones Exteriores, guerra, justicia, hacienda y lo interior. No otros eran
en definitiva los cometidos del Estado mexicano bajo la presidencia de Benito
JUAREZ, en el apogeo liberal de la Constitucién de 1857. Desde entonces, la
idea de libertad ha cambiado: El mismo vocablo recubre en nuestro tiempo
muy otrog contenidos. No son ni siquiera los algo difusos del capitalismo ante-
rior a la segunda guerra mundial y que Gabino FRAGA intentaba apenas abarcar
con el género de las atribuciones, sin lograr empero desconocer que la funcién
administrativa, en los tiempos posteriores a la crisis de 1929 y cuya vanguar-
dia mexicana fuera el cardenismo, se extendia a lo antes vedado (p. 194), asu-
miendo la accién directa del Estado modalidades no s6lo de autoridad sino de
gestion (pp. 267, 295). Ello, en el cumplimiento de las adiciones y modifica-
ciones de la Constitucién de 1917, que imponen al Poder Publico un cimulo de
cometidos que obliga a desbordar terminolégicamente los esenciales del Esta-
do decimondnico juareziano, para complementarlos, como veremos detenida-
mente mas lejos, con los cometidos agropecuarios, industriales y mercantiles.
Estos son los nuevos baluartes del contermpordneo concepto de libertad. Esta
existe, no porque nos defendamos exclusivamente de las acciones del Estado
contrarias a nuestra libertad fisica personal, sino porque nos defendamos de su
omisién en el cumplimiento de las prestaciones (agua, transportes, educacioén,
salud, vivienda, subsistencias populares) requeridas por la plenitud de nuestro
desarrollo personal y comunitario.

20 En particular, ademas de la exposicién poco frecuente de las doctrinas inglesa, italiana y de los
paises socialistas, debemos a este libro el “resurgimiento” de autores casi desconocidos en la pri-
mera mitad del siglo xx, tales como Carlos Juan BONNIN, Juan Gaspar BLUNTSCHLI, de BUR-
GOS, de JUSTI, MACAREL, de MOHL, WILLOUGHBY; éstos, sin olvidar la atinada reubicacién de
los indianos SOLORZANO y MATIENZO. Respecto del primero de éstos, amerita el sefialamiento dela
reciente publicacién mexicana de SOLORZANO Y PEREYRA, Juan, Politica indigna, ciudad de Mé-
xico: Secretaria de Programacion y Presupuesto, Presentacién de Miguel de la MADRID-HUR-
TADO y Estudio Preliminar (De esta obra) por Leén CORTINAS-PELAEZ, 2 vols., 1979, ed. fac-
similar de la ed. de Madrid: Imprenta Real de la Gazeta, 1776.

21 Cfr., mas ampliamente, CORTINAS-PELAEZ, Leén, “Estado democratico y administracién
prestacional’”’, Montevideo: Reviste de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, xxi1, 1-4, 1971,
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De este modo, los objetivos contemporéaneocs de la administracién y las ta-
reas concretas (cometidos del Poder Publico) que ella asume imperativamente
para su realizacion ultima, nos llevan al umbral de un periodo fascinante en el
crecimiento colectivo de la persona humana, en cuanto el Hombre afianza su
dominio sobre si mismo {reflexién} y sobre su entorno (planetizacién}, orientando
mediante una racionalizacion sistemética y de la especie toda (correflexion), los
moldes (socializacién) y aun el contenido espiritual (noosfera) de la historia.*
En este sentido, en el sendero que GUERRERO nos ilumina desde los camera-
listas alemanes del siglo XVII1, se concibe a la administracion piblica como el
motor cientifico de la evolucién social™ como la guia responsable de la prospe-
ridad del pueblo (p. 14), del Estado (p. 28) y del pais (p. 91); en definitiva, como
la organizacion que, mediante el fomento de las facultades colectivas (p. 206),
especialmente merced al estimulo y eventual ejecucién directa de las activida-
des productivas (p. 90) y econémicas (p. 262), se convierte en la promotora del
progreso humano (p. 14), encargada de analizar las previsiones del cambio so-
cial y de proponer, prospectivamente,” las estructuras y cometidos tendentes
a su realizacién arménica y acelerada.

Cuando hablemos asi de Administracién, hablamos de una manifestacién
activa, y de personificacién casi auténoma, del Estado respecto de la sociedad.”
Los actos de planeacion, decision, ejecucioén y control configuran una funcién
del Poder P1iblico, 1a funcion administrativa. Una funcion del Estado. No estamos
necesariamente ante el Estado como expresion necesaria de una dominacion, ante
una mera personificaciéon abstracta de una relacién socio-econémica de fuerzas
politicas, sino ante el Estado como el centro de imputacién, directo o indirecto, de
un conjunto de cometidos prestacionales, tendentes a la promoci6n integral del
Hombre, mediante un acabamiento ¢reciente y jamés totalmente realizado, del
Estado democrdtico y social de Derecho.” Las notas ‘‘democrética” y *‘so-

pp. 87-138; Concepcien/Chile: Revista de Derecho, No. 158, 1972, pp. 5-49; ciudad de México: Re-
vista mexicana de ciencia politica, No. 68, 1972, pp. 75-99; Madrid: Revista de Administracidn
Pyblica, No. 67, 1972, pp. 95-149; y Valencia/Venezuela: Revista de la Facultad de Derecho, Nos.
43-45, 1972, pp. 13-59.

22 Cfr, por todos, TEILHARD DE CHARDIN, Pierre, los trece vols. publicados de sus Obras, sea
en la ed. francesa {Seuil) o en la ed. castellana (Taurus), esp. E! fendmeno humano, La visidn del
pasado, El porvenir del hombre, La activacién de la energia y Las direcciones del futuro,

2 SFEZ, Lucien L'administration prospective, Paris: Colin, 1970, Préface de Georges VEDEL,
431 pp.. pp. 5-6, esp. 219 y 388.

24 fbidem, pp. 35 ss., para la distincion entre mito, utopia, prevision y prospectiva.

25 Cfr. por todos, la obra capital, que nos indica nuestro autor, de Eduardo GARCIA DE EN-
TERRIA, Revolucién francesa y administracitn contempordnea, Madrid: Alianza, 5a. Ed., 1984,
26 En el sentido de ABENDROTH, Wolfgang, Socieded antagdnice y democracia politica (Ensayos
sobre sociologia politica), trad. casteliana de Manuel SACRISTAN, Barcelona-México: Grijalbo,
S.A., 1973, 480 pp.

27 Amplismente, sobre esta calificacién de “democratico”, ABENDROTH, ibidem, y también en
su precursor escrito ‘Der demokratische und soziale Rechtsstaat als politischer Auftrag” (E1 Estado
democratico y social de derecho como imperative politico), publicado en Perspectivas del derecho
publico en la segundg mitad del siglo xx, Homenaje a Enrique Sayagués-Laso (Uruguay), ed.
L.E.A.L., Madrid, 1969, t. I, pp. 803-846. Muy ilustrativamente sobre las actuales perspectivas
doctrinales alemanas respecto del "'principio democrético”, en los articulos 20 y 28 de la Ley Fun-
damental de Bonn de 1949, v. STERN, Klaus, Das Steatsrecht der Bundesrepublik Deutschland,
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cial”,* injertadas en la formulacién del concepto liberal clasico del Estado de De-
recho, no solo lo preceden en la terminologia de la doctrina alemana que es su fuen-
te,” sino que significan su radical transformacion, correspondiente a las
estructuras y al funcionamiento de la sociedad contemporanea del capitalismo
avanzado.®

v

Las consideraciones del apartade anterior {(III) nos permiten enhebrar la
problemética de las ciencias camerales con las del Estado contemporaneo, que
es en definitiva la ‘“‘almendra’ profunda del pensamiento de nuestro autor. En
efecto, inspirandonos del postcameralista aleman Lorenzo de STEIN, pode-
mos considerar dos mamentos en la potestad publica, “'el de su Constitucion y
el de su acecion™ ™ La funcién constituyente plantea manifestaciones de la vo-
luntad general, que permiten mediante actos supremos del ordenamiento
juridico, el establecimiento de las relaciones entre los principales drganos del
Poder Publico y de éstos con los particulares, los deberes y derechos de éstos,
pero también los deberes y derechos del Poder Piblico, al servicio de los objeti-
vos superiores, impartidos a la comunidad politica por la Constitucion, Resulta
aberrante, a este tltimo respecto, que se pretenda convertir a la Constitucion
en una pieza de museo, en un gaseoso ‘‘proyecto nacional”, despojdndola de la
imperatividad que pretendieron dotarle los constituyentes. La ley subordina-
da, el ejercicio formal de la funcién legislativa, puede y debe complementar los
preceptos abstractos de la Constitucion, siempre y cuando esta legislacién su-
bordinada se proponga el cumplimiento riguroso y aun creativo de, por
ejemplo, los deberes prestacionales impuestos al Poder Puablico por la Consti-
tucion. Ante el silencio desidioso del Legislador, se impone la accién, es decir,
la potestad publica encarnada en la Administracion.*

(E1 derecho del Estado en la Republica Federal de Alemanis). 5 vols. en curso de publicacién,
1977-1986, en su t. I, 1977, paragrafo 18, pp. 439-477. Munich: Beck.

2% Igualmente ilustrativa, sobre las actuales perspectivas doctrinales alemanas respecto del
“principio social”, en los articulos 20 y 28 de la Ley Fundamental de Bonn de 1949, es una vez
ma4s la obra de STERN, ibidem, t. I, 1977, paragrafo 21, pp. 682-732.

29 Notese que, en la sintaxis de la lengua alemana, los adjetivos demokratischer y sozialer prece-
den con acierto no-adjetivo, la enunciacién del mero Rechisstaat (Estado de Derechol: por ello, en
el mismo orden que en nuestra conceptuacién de lengua castellana, se habla del *Demokratischer
und socialer Rechtsstaat”

3¢ Cfr. para estas peculiaridades de la administracion publica del capitalismo contemporaneo, una
vez més, la tesis de GUERREROQ-OROZCO, 1981.

31 Cfr. MEUCCI, Lorenzo, Instituzioni di diritto amministrative, Turin: Fratelli Bocca, 1898, ins-
pirandose directamente en STEIN, apud GUERRERO, p. 250.

32 Nos hemos ocupado recientemente de un caso concreto, en la administracién publica mexica-
na, de desvirtuacion de un mandato constitucional por la indolencia o capricho del titular de la
funci6n legislativa de principio, es decir, por desidia del Congreso de la Unién. Al respecto, nos re-
mitimos a CORTINAS-PELAEZ, Leon, “El cometido esencial de hacienda y la ratificacion del
nombramiento de sus ‘empleados supetiores’ por el Senado (Una originalidad precursora del régi-
men presidencial mexicano)”, ciudad de México: Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion, 2a.
época, afo V11, No. 75, marzo de 1986, pp. 825-870.
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En efecto, los preceptos constitucionales no son ni deben ser *‘retérica para dis-
cursosdebarricada’. En la medida en que ellosimponen creaciones institucionales o
deberes prestacionales, se trata de reglas inmediatamente autoaplicativas, con o
sin normas complementarias o de desarrollo. El imperativo constitucional
expreso no puede dejar de aplicarse por falta de ley reglamentaria, porque ello
equivaldria a subordinar la soberania constitucional al eapricho del legislador
ordinario. La Administracién est4 mas fuertemente vinculada por la Constitu-
cién que por sus eventuales reglamentaciones y la omisién enel dictado deestasl-
timas debe, en casc dado, suplirse con los fundamentos de las leyes andlogas (por
razones de rango o de contenido material) o con los principios generales del de-
recho o la equidad.® Hay que establecer con absoluta explicitud que “toda” la
preceptiva constitucional relativa a las instituciones administrativas —y a los
cometidos del Poder Piiblico que estas Gltimas tienen el imperativo constitu-
cional de prestar— tiene valor normativo inmediato y directo: ella es la parte
primordial del ordenamiente juridico supremo, la que materializa sus *‘valores
superiores” (higiene, libertad publica de locomocién, cultura, salubridad,
techo, alimentos) y su vinculacién normativa afecta directamente a la encarga-
da de cumplirlos mediante actos juridicos y operaciones materiales, la Admi-
nistracién, con una “mas fuerte pretensién de validez” respecto de cualquier
otra norma o producto juridico. En otros términos, la Constitucién es “resis-
tente” frente a cualquier omisién normativa o frente a cualquier otra regla que
pretenda desvirtuar, inclusive por carencia, la supremacia de la Carta: ésta es
piedra angular de su eficacia, como constructora no sélo de la organizacién sino
especificamente de los cometidos prestacionales del Poder Publico mexicano.

Al igual que en los Estados Unidos del Norte y por influjo superviniente de
la Constitucién liberal de 1857, el estudio de la organizacién politico-admi-
nistrativa mexicana ha sido deformado y centrado en las relaciones defen-
sivas (amparo) de los particulares respecto de las acciones constitucionalmente
preceptivas del Poder Publico, en el cumplimiento de sus responsabilidades
institucionales y prestacionales (p. 299). Este planteamiento autocritico rios re-
sulta preciosamente sustentado por el autor de la obra mas sistematica del
dereche constitucional de los Estados Unidos del Norte, Westel Woodbury
WILLOUGHBY* quien --quejandose de “abusos de derecho procedimentales y
procesales’’ semejantes a los permitidos, en derecho mexicano y, es verdad,
con cierta “bucaneria intelectual”, en el marro de nuestros articulos constitu-
cionales 14, 16, 31 frac. IV y 73 frac. VII— se ve acompafiado por Leonard
WHITE, para quien ‘‘la administracion es mds que la ley”, por lo que es nece-

sario “descubrir y aplicar los principios en un sentido diferente y mas perspicaz”.*

#3 Por imperio del art. 38 del Estatuto de la Corte Internacional de Justicia de La Haya, ratifica-
do por México y asi convertido en Ley Suprema de toda la Unidn, por aplicacién del art. 133,
péarrafo 1° de la Constitucion federal.

34 Semejante juicio, que compartimos respecto de su obra The Constitutional Law of the United
States, es enfatizado por dos de los mejores especialistas europeos en el derecho angloamericano,
nuestros maestros y amigos el privatista André TUNC y el publicista Gérard CONAC.

3% WHITE, “The meaning of principles in public administration”, The frontiers of public admi-
nistration, p. 13; apud GUERRERQ-OROQZCO, p. 307.




Estudio preliminar XXXV
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Como surge de los dos apartados inmediatos anteriores, la ciencia de la admi-
nistracién se centra en el estudio del Estado como sintesis de mecanismos de
promocion y desarrollo (pp. 16, 22), en la busqueda de la felicidad individual y
colectiva (p. 17), para lo cual sus objetivos, en funcién administrativa, desbor-
dan necesariamente los raquiticos moldes del abstencionismo liberal. Sin pre-
tender silenciar la gravitacidn que esta expansion de los cometidos del Poder
Pablico pueda tener y tiene en la burocratizacion® de los organismos publicos,
sociales y aun privados (p. 234), parece oportunc desarrollar aqui (infra, apar-
tados VI a XII) un aspecto agudamente planteado por nuestre autor, al vincu-
lar la cameralistica, en cuanto administracién patrimonial de los bienes del Es-
tado, grosso modo y mutatis mutandis, con los gérmenes del llamado “‘sector
paraestatal moderno”’ (p. 19). En verdad, la expansién algo indiferenciada de
las instituciones administrativas encargadas del cumplimiento de los cada vez
més diversificados cometidos del Poder Puablico, desborda la clasica naturaleza
privada del ““fisco” y nos lleva a hablar de una tinica personalidad juridica esta-
tal de derecho publico, alternativamente beneficiaria de regimenes de derecho
publico o de derecho privado, segin sean los intereses tutelados en juego y las
estructuras juridicas, de derecho pablico o de derecho privado, a las cuales se
confie su administracién centralizada o paraestatal, Complementariamente, la
administracién pablica paraestatal, en el caso de México se vale, al igual que
la centralizada, de instituciones administrativas de derecho publico, es decir,
los organismos descentralizados; pero también utiliza figuras de derecho priva-
do, tales como las empresas publicas de participacioén estatal mayoritaria o de
participacién minoritaria, asf como esa original figura del derecho privado en
misiones de derecho publico, que son los fideicomisos piblicos,” todo lo cual
no es sino expresion de los multiformes horizontes de la ciencia de la
administracion,” ahora particularmente matizada por el estudio de las rela-

3 E] tema de la burocracia es capital en la ciencia administrativa contemporanea. Aqui,
GUERRERO, siguiendo con singular hondura y buena pedagogia las magistrales aportaciones de
Max WEBER (pp. 224-235), nos brinda una exposicién clara y enriquecedora, que nos
permitiriamos comparar con la clasica exposicién sociolégica de Raymond ARON, La sociologia
alemana contempordnea, Buenos Aires: Paidés, 1953, 141 pp.: obra aroniana respecto de la cual
puede verse nuestra recensién de abril de 1954 en Montevideo: Jus, afio XI, No. 15, pag. 12, cols,
3 ab.

37 Cfr, la reciente tesis, con mencién honorifica, de FERNANDEZ-IBARRA, Marcela, El fideico-
miso publico como institucién administrativa peraestatal (Algunos aspectos, en el marco de los
derechos administrative y financiero, en cuanto derecho constitucional concretizade),
U.N.A.M./Divisién de Ciencias Juridicas de la E.N.E.P. "*Acatlan”, 1985, 507 ff.

38 Algo intentamos, en este sentido, en dos oportunidades anteriores. En primer lugar, come di-
rector del Homenaje a Enrique Sayagués-Laso, precitado, incluimos en su t. IV. un Titulo IX,
Perspective de las ciencias administrativas, que contenia las siguientes contribuciones, en total
quince: Mariano BAENA DEL ALCAZAR, “Perspectivas y tendencias de los estudios sobre
ciencia de la administracion'’; Giuseppe CATALDI, ““La organizacion de la administracién pabli-
ca y la ciencia de la administracién”; Fritz MORSTEIN-MARX, “El entorno y la
administracién’’; Henry PUGET, '‘La adaptacién de la administracién publica a la Revolucién so-
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ciones financieras entre instituciones publicas y privadas. Esto lleva a hablar,
algo més complejamente que en la primigenia doctrina cameralistica y espafiola
del fomento {p. 23), de un régimen de ‘‘cooperaciones’’ entre Federacion y
Entidades Federativas,® de ‘“‘subsidios” a actividades econémicas priorita-
rias+? del sector piblico, y de “‘estimulos” tributarios y no-tributarios a activi-
dades del sector privado, englobadas estas altimas con el rubro de ‘‘promocién
fiscal” del desarrollo y del comercio exterior, particularmente,”

Vi

En el pensamiento de los cameralistas y, en general de casi todos los autores
clasicos que se ocupan de la accién del Estado, existen bosquejos convergentes
respecto de las tareas concretas, asumidas por el Poder Publico, actuando en
funcién administrativa. Lineas arriba, en nuestro apartado I11, nos referiamos
a una consecuencia institucional y funcional del cambio en el concepto de libertad.®

cial”; Héctor GIORGI, "“Administraciéon: instrumento de desarrollo’”’; Warren F. ILCHMAN,
“Nota sobre la Administracién Publica angloamericana y los paises subdesarrollados™; Carlos
MOUCHET, “Planificacién y administracién”; Patricio RODE, “Interrogantes juridicos ante
una experiencia de accién comunal”; Rolando PANTOJA-BAUZA, *‘La administracién chilena
contemporanea: una evolucién con horizonte definido”’; Fernando José AYALA, “Antecedentes y
bases para el establecimiento de la carrera administrativa en el Paraguay"’; Georges LANGROD,
“La aparicién y el aporte de la ciencia administrativa socialista”; Jerzy STAROSCIAK, “Prable-
mas de la racionalizacién del funcionamiento de la administracién en Polonia popular”; Jiri HRO-
MADA, ‘‘Perspectivas del desarrollo del derecho administrativo y de la administracion estatal en
la Republica Socialista Checoeslovaca'; Dragoljub KAVRAN, “Posicién y papel del titular de los
6rganos estatales gubernamentales en condiciones de autogobierno’”; y Charles DEBBASCH,
“La Quinta Repuablica y la administracion’; contribuciones éstas contenidas en las pags. 17-378
del indicado volumen 1v, Madrid: 1.E. A L., 1969,

En segundo lugar, ya desde América Latina y Paris, intentamos continuar dicho esfuerzo, al
asumir, en la Universidad Central de Venezuela (Instituto de Derecho Publico}, la fundacién y co-
direccion del Archive de Derecho Piblico y Ciencias de la Administracion, vols. 1 {1968-1969, 670
ppty 21{1970-1971, 618 pp.), al cual intentamos —desde un principic, pero en vano ante “'resisten-
cias autoritarias y antibolivarianas’ personificadas en el entonces director del Instituto, profesor
Antonio MOLES-CAUBET— sustantivar come Archivo Latinoamericano. Testimonio de esta
postura es el Editorial del tomo 2, “‘Las ciencias administrativas en América Latina”, pp. 11-
130, cuya separata maneja nuestro autor, infra, pp. 195-196.

39 Habilitado al margen de la Constitucién por las leyes de coordinacién fiscal de 28 dic. 1953 v de
27 dic. 1978, ha sido constitucionalizado por los nuevos preceptos adicionados y reformados en el
art. 115 frac. 1v de la Constitucién, por decreto de 3 de febrero de 1983.

40 Ahora constitucionalizados por decreto de 3 de febrero de 1986, en el art. 28, parrafo 11° de la
Carta federal.

41 Sobre el régimen juridico de estas "“ayudas” financieras, v. SCHEUING, Dieter Helmut, Les
aides financieres publiques (aux entreprises privés en droit francais et européen), Paris: Berger-
Lévrault, Préface de Prosper WEIL, 1974, 381 pp.; GARCIA, Filiberto, Aspectos juridicos de la
intervencion del Poder Publico, a través del fomento, en la economia (El caso de los estimulos),
U.N.A.M./Divisién de Ciencias Juridicas de la E.N.E.P. "Acatlan’, 1986, 428 ff., tesis profesional.
42 Cfr. HABA, Enrique Pedro, La idea de totalitarismo y la libertad individual (autopsia de una
nocidn mistificadora), Bogota: Temis, Prélogo de Leon CORTINAS-PELAEZ, 1976, XXX VI-256
pp.; mas especificamente, MAIER, Hans, '‘Verwaltungslehre und politische Theorie’’ (Doctrina
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Al pasar ésta de ser la resultante de nuestra individualista esfera de accion,
que defendemos inclusive contra el abstencionista Estado liberal, y devenir
una “libertad potenciada’ por nuestra activa participacién como destinatarios
v hasta gestores de las prestaciones del Estado intervencionista, nos encontra-
mos con una radical transformacién de ambas partes: el individuo y su libertad
han cambiado, precisamente porque ‘“‘se enriquecen’ con la transformacién
operada en las intervenciones sociales y econémicas del Estado. Naturalmente,
la nueva coyuntura histérica supone la plenitud permanente de las libertades
individuales clasicas, que pretendiamos aseguradas por el Estado ‘‘juez y gen-
darme”, ejemplificado por los escasos cometidos encomendados a la
“raquitica’ administracién centralizada de los cuatro “‘ministerios’” de la épo-
ca del Presidente Juarez. En aquellos tiempos del liberalismo del siglo XIX y de
la Constitucion de 1857, todavia era valido el aforismo de que *‘cuanto menor
sea la esfera de accion del Estado; tanto mayor ser4 la esfera de libertad de los
individues’.

Nuestro tiempo, ademds de aquellas libertades cldsicas o abstractas, se
plantea la exigencia de libertades concretas,” que el individuo aislado parece
incapaz de lograr plenamente en la sociedad de masas. Estas libertades concre-
tas invierten, con su mera exigencia, ‘‘la mentalidad defensiva” ante el Estado,
y ello a tal grado que, muy por el contrario, el aforismo de la segunda mitad del
siglo XX —en el marco del Estado democrdtico y social de Derecho, precep-
tuadae por la Constitucién de 1917 y sus adiciones y modificaciones— bien
podria ser que ““cuanto mayor queramos que sea la esfera de libertad de los in-
dividuos, tanto mayor y eficiente debera ser la esfera de accién del Estado”.

Reiterando, no nos basta con los cldsicos cometidos esenciales del Estado
burgués de Derecho del liberalismo, pues resulta insuficiente satisfacer las exi-
gencias contemporéaneas de plenitud del ser humano {Mensch), con los meros
cometidos legados por los soberanos medievales, es decir, defensa, seguridad
interior o “policia” (aqui, en sentido contemporaneo estricto), relaciones exte-
riores e interiores y hacienda. Del Estado, las personas y la comunidad politica
exigen diversas categorias de libertades concretas: asi, agua, transporte colec-
tivo, drenaje, alcantarillado, alumbrado, limpia, mercados y centrales de abastos,
panteones, rastros, etc.,! en el nivel de vida municipal el cual, de este modo,
tiende a satisfacer “micro-necesidades’’ mediante estos cometidos de servicio
publico, eventualmente concesionables a particulares.

Ahora bien, ademas de la satisfaccion de estas “micro-necesidades’ casi
siempre domésticas, la vida en sociedad, y en particular en las zonas urba-
nas metropolitanas, genera ‘“macro-necesidades” que también devienen
exigencias prestacionales del individuo y la comunidad al Poder Publi-

administrativa y teoria politica), Madrid: Perspectivas del derecho piblico en la segunda mitad
del siglo xx, Homenaje a Enrique Sayagués-Laso (Uruguay) ed. 1. E.AL.. 1969, t. I, pp. 781-
802, esp. 788.

43 Cfr., por todos, BURDEAU, Georges, Traité de science politique, Paris: L.G.D.J., 2a. ed., 11
vols., 1966-1977, especialmente t. VI, vol. I, Nos. 6 y 117, 1971.

44 Asi, por ejemplo, lo preceptuado en el adicionado art. 115 frac. III de la Constitucién federal,
por decreto de 3 de febrero de 1983.




xxxvili ESTUDIO PRELIMINAR

co. Con un sentido estrictamente social, tenemos las prestaciones educativas
no-esenciales (es decir, las que no son exclusivas del Poder Publico, por imperio
del articulo 3° constitucional), las prestaciones de vivienda, urbanismo y salud
¥, en general, las de asentamientos humanos.+ Finalmente, en campos otrora
“vedados” (p. 194) para la administracién publica, ésta se ve obligada a entrar
en libre competencia con los particulares respecto de cometidos agropecuarios,
industriales y mercantiles, de manera de asegurar calidades minimas y precios
méximos razonables a sus destinatarios.

De esta manera, las exigencias sociales y el devenir histoérico han rebasado
los marcos de los escasos cometidos y estructuras institucionales administrati-
vas del Estado liberal. Si en los tiempos del Presidente Juéarez podiamos con-
formarnos con cuatro dependencias centralizadas encargadas de la ejecucion
de otros tantos cometidos del Poder Publico, en esta segunda mitad del siglo
XX la administracién pablica federal cuenta, para el cumplimiento de sus ac-
tuales cometidos, con unas veinte dependencias centralizadas y jerarquizadas,
y con alrededor de mil+ entidades coordinadas,*” para la ejecucién de los ac-
tuales cometidos del Poder Pablico mexicano.

Por lo expuesto en este apartado VI las intensas transformaciones experi-
mentadas por las relaciones prestacionales entre el Estado y los particulares
significan un cambio cualitativo tal, que exige un esfuerzo de la teoria de la ad-
ministracién publica para dar cuenta, en lo orginico pero también en lo fun-
cional, de esta situacién inusitada desde la perspectiva liberal. Cifiéndonos en
lo pertinente al marco juridico de la administracion publica mexicana, creemos
oportuno proceder seguidamente a una sistematizacion de la Teoria general de
los cometidos del Poder Priblico, inspirada es cierto en algunas espléndidas ela-
boraciones constituyentes,® legislativas* y doctrinales® de otros paises, pero

4 Cfr. SILVA-HERZOG FLORES, Jestis; GONZALEZ-AVELAR, Miguel y CORTINAS-PE-
LAEZ, Leé6n, directores, Asentamientos humanos, urbanismo y viviendz (Cometido del Poder Pubk-
co en la segunda mitad del siglo xx}. ciudad de México: Porria, S. A., Préloge por Jesus SILVA-
HERZOG FLORES, 1977, 788 pp., esp. nuestra contribucién, dedicada a Eduardo GARCIA DE
ENTERRIA (P. 304.3), y titulada *'De la posibilidad de un derecho latinoamericano de los asenta-
mientos humanos, el urbanismo y la vivienda'", pp. 304.1 a 328,

48 En una investigacién, del Taller de Derecho Publico de la U.N.A.M./ E.N.E.P. “*Acatlan”, se
lleg6 en 1985 a un total de 1226 entidades integrantes de la administracion publica federal paraes-
tatal. Esta cifra no ha podido ser confirmada por investigaciones posteriores por lo que, conserva-
doramente y atendiendo a las liquidaciones y fusiones dispuestas desde entonces por el Gobierno
Federal, preferimos tentativamente hablar de unas mil entidades pareestatales.

T Nos referimos tanto a la coordinacién globalizadora como a la coordinacion sectorial, asumida
ésta por cada una de las respectivas “cabezas de sector”’. Respecto de la coordinacién, como facul-
tad paralela a la jerarquia, en la ““galaxia” de nuestras instituciones administrativas, cfr, la tesis,
con mencién honorifica, de CASTILLO-MEJIA, Héctor Lidio, De las relaciones intragdministra-
tivas ¢ interadministrativas (Dos enfoques de la Reforma Administrativa), U.N.A.M . /Divisi6n de
Ciencias Juridicas de la E.NN.E.P. “Acatlén”, 1979, 132 ff,

8 Cfr. por todas, las Constituciones alemanas de Weimar de 1919 (arts. 1 en su Primer Titulo, 89,
101 y 165) y Ley Fundamental de Bonn de 1949 (arts. 30, 33 apartado 4, 87a. apartado 3, 87d.
apartado 2, 89 apartado 2, 91a. ab initio, 104a. apartado 1, etc.); las cuales emplean sistematica-
mente el vocablo “Aufgabe’;, en el sentido que entendemos correcto de '‘misién’’ o *‘cometido”.
49 La Ley Orgéanica de la Universidad de la Repiiblica No. 12549, Montevideo, 1958,

50 El horizonte comparativo nos ilustra con las aportaciones que detallamos seguidamente, En
Francia, frente a la muy dispersa nocion clasica del “*servicio piblico”, se tiende a hablar de las di-
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versas categorias de las “tareas del Poder Publico” (téches de la puissance publigue), en Rev.
internationale de droit comparé, 1966, p. 130-131, y 1981, pp. 802-811, en general; v, espe-
cificamente respecto del cometido social de la ensefianza superior, en Rev. du droit public et
de la science politique en France et a 'étranger, 1963, pp. 31-32; nueva categorizacion que hemos
tenido el honor de discutir favorablemente, en misién de la U.N.A .M., en nuestras conferencias de
1981 en las Universidades de Paris I (Panteén-Sorbona), Grencble y Tolosa 111, en esta dltima con
un enriquecedor debate con el profesor Jean-Arnaud MAZERES, quien no escatimé elogios, en el
anfiteatro Maurice HAURIOU, respecto de esta invaluable contribucién mexicana a la categori-
zacion de tareas y destinatarios de la administracién publica contemporénea.

En Venezuela, reiteradamente, se hace mencién del concepto de los ‘‘cometidos estatales” y
de sus cuatro principales categorias: en Revista de la Facultad de Derecho, Universidad de Carabo-
bo, 1962, Nos. 11-12, p. 122 y concordantes; en ibidem, ene. 1970-dic. 1972, Nos. 43-45, pp. 16-28,
esp. 28, donde en concordancia con las fuentes alemanas, se dice que ‘el esfuerzo cotidiano del admi-
nistrativista se multiplica en proporciones inesperadas, (. . .) al descenderse de] Estado como ser (Sein)
al Estado como cometido (Aufgabel”; en Archivo de Derecho Publico y Ciencia de la Administra-
cién, Universidad Central de Venezuela/Instituto de Derecho Publico, vol. 1, 1968-1969, pp. 159-191,
esp. 176 ss.; ¥y en ibidem., vol. 2, 1970-1971, esp. 20-33, siguiendo igualmente la doctrina alemana
{SCHEUNER). fundamentada en las constituciones precitadas supra, nota (48).

En Uruguay, la ensefianza del Maestro SAYAGUES-LASO, superando al francés BONNARD
y a su continuador mexicano FRAGA, lleva a comprender Ja estrechez conceptual del término *atri-
buciones” y la desvirtuacion del sentido lato de “servicio piblico”, para concluir en la utilidad didéc-
tica y cientifica del castizo ‘‘cometidos': Revista de la Facuitad de Derecho y Ciencias Sociales, afio
XVII, Nos. 2-3-4, ab.-dic. 1966, in totum, esp. 337-348, 349-367 y 617-618,

En Brasil, siguiendo la literal traduccion francesa de los cometidos (tdches), se adopta el concep-
to con el vocablo “terefas’: Revista da Faculdade de Direito da Universidude de Sdv Paulo, Fasc.
I1, 1967, pp. 441-469, esp. 463.

En Costa Rica, la doctrina de los cometidos tiene eco en la maxima publicacion, la de la Suprema
Corte de Justicia, San José: Revista Judicial, afio VI, No. 27, dic. 1983, pp. 111-123, esp. 114 ¥
122; en ¢l mismo sentido, San José: Revista de ciencias juridicas, No. 37, 1979, pp. 209-240, esp. 221,
227, 229, 230 y 238-239.

En Chile, idéntica postura la encontramos en la Crinica del! V Congreso Hispano-Luso-America-
no-Filipino de Municipios, Santiago de Chile, nov, 1969, tomo II, pp. 41-81, esp. 64 s5., con la explici-
ta adhesion del eminente Maestro Eduarde GARCIA DE ENTERRIA, Jefe de la Escuela Democratica
del Derecho Administrativo y de la Ciencia de la Administracion en Esparia; criterio convergente
igualmente en la Escuela de Derecho de la Universidad de Concepcion: Revista de Derecho, afio XXXIX,
No. 157, sept.-dic. 1971, Editorial Andrés Bello, pp. 5-49, esp. 8-19.

En Espana conocemos estas referencias: en Barcelona: Revista del instituto de derecho com-
parado, No. 18, ene.-jun. 1962, pp. 55-69, esp. 54-66: en Madrid: Revista de administracion piblica,
ene.-ab. 1963, pp. 465-503, esp. 474-475; en Perspectivas del derecho piblico en la segunda mitad del
siglo xx, ed. LE.A L., 5 vols., 1969, t. 1, pp. 51-52, con multiples concordancias de los 176 autores
de 22 paises que contribuyen en dicha obra colectiva; finalmente, también en Espaha, acaba de
publicarse la recopilacién 34 articulos seleccionados de la revista de Administracion Piblica con
ocasién de su centenario, Alcala de Henares: Instituto Nacional de la Administracién Publica, pp.
550-588, esp. 559.

Terminando respecto de paises mas afines esta rapida ojeada comparativa (Francia, Vene-
zuela, Uruguay, Brasil, Costa Rica, Chile y Espafa), cabria, respecto de culturas més lejanas,
puntualizacion de idéntica recepcitn del concepto y vocablo que consideramos exacto: asi, en Ale-
mania, pais originario del término Aufgabe, en el sentido de 'obligacién de servicio” o
“cometido™: Stuttgart/Berlin/Colonia/Maguncia: Kohlhammer, Neuwe Entwicklungenim dffentlichen
Recht (Beitrige zum Verhiltnis von Biirger und Staat aus Vélkerrecht, Verfassungsrecht und Verwal-
tungsrecht), [Nuevos desarrollos en derecho pablico (contribuciones a ia relacién entre ciudadano y
Estado en los campos del derecho internacional, derecho constitucional y derecho administrativo)),
487 pp., esp. 447-463; asi también en la Bélgica de lengua neerlandesa, Antwerpen: Tifdschrift
van de vrife universiteit van brussel (Revista de la Universidad Libre de Bruselas), pp. 75-104,
eap. 88,
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catapultada al cumplimiento contempordneo de aquellos objetivos suprem ..
de los cameralistas, es decir, la proteccion del interés publico,” la lucha contia
la pobreza (p. 32) y la busqueda del bienestar y cultura del pueblo (p. 128), fines
que son también objetivos supremos de la Constitucién federal mexicana de
1917 y, por consiguiente, de la administracién publica de nuestro pais.

Vil

En un intento por superar las confusiones terminol6gicas tan frecuentes entre
los cultivadores de la ciencia de la administracién y del derecho administrativo,
parece importante contribuir previamente aqui a un deslinde, lo mas preciso
posible, de ciertas nociones capitales. En este sentido, séanos permitido hacer
referencia a los conceptos de funcién del Poder Piiblico, de Poder del Estado, de
facultad y de cometidos del Poder Publico.

La construccidn teérica se apoyara naturalmente en vocablos de acepcion
no siempre univoca, por lo cual resultar4 oportuno prescindir de algunos, no por
frecuentes menos multivocos en su significacién. Asi, se prescindird de utilizar
la voz “‘funcién’’, con la generalidad excesiva con que suelen manejarla algunos
apresurados burécratas, poco aficionados a estas finezas conceptuales; igual-
mente, como ya lo anticipAbamos mas arriba en nuestro apartado I1I y sin
perjuicio de la muy alta estima intelectual que nos merece la obra de Gabino FRA-
GA.* preferimos eliminar el vocablo “atribuciones”, que nos parece referirse mas
bien a los concretos poderes juridicos de un aislado 6rgano administrativo y no
a las tareas concretas o actividades de competencia de una instituciéon; final-
mente, sélo marginalmente y en sentido muy restringido nos referiremos a la
respetabilisima nocién de los “servicios publicos”, porque como lo documen-
tan la doctrina® y alguna reciente legislacién,™ su vaguedad e imprecisién la
hacen incompatible con el deslinde terminolégico que buscamos.

31 Cir. la reciente tesis profesional de licenciatura, con mencion honorifica, d¢ MARTINEZ-
CASTANON, José Antonio, El interés publico y la intervencién estatal U.N,A.M./Divisién de
Ciencias Juridicas de la E.N.E.P. “Acatlan”, 1984, 423 ff.

52 Ademas de nuestra irrestricta adhesién al Homenaje a Fraga, citado mds arriba al final de
nuestra nota (8) y al estudioc de Antonio CARRILLO-FLORES, “Doctor Gabino Fraga Magaiia,
forjador del derecho mexicano moderno administrativo’, publicado en FRAGA, Gabino, Derecho
administrativo, 23a. ed, péstuma, revisada y actualizada por Manuel FRAGA MOURET, ciudad
de México: Porriia S.A., 1984, pp. 468-482; séanos permitido mencionar nuestra recension de la
13a. ed. de 1969, publicada por el Archivo de Derecho Publico y Clencias de la Administracion,
Unig;rssi&a(;l Central de Venezuela/Instituto de Dereche Piblice, vol. I (1968-1969). Caracas, 1971,
pp. 625-630.

5 Cfr. CORAIL, Jean-Louis de, La crise de la notion Juridique de service public en dreit administra-
tif francais, Paris: L.G.D.J., Préface e Paul COUZINET, 1954, in totum; LATOURNERIE, R.,
""8Sur un Lazare juridique. Bulletin de santé de la notion de service public. Agonie? Convalescence?
ou Jouvence?", Paris: Etudes et documents du Conseil d’ Etat, 1960, p. 61; EISENMANN, Char-
les, "Un dogtme faux: 'autonomie du droit administratif”’, en Perspectivas del derecho piblico en
la segunda mitad del siglo xx, Homenaje a Enrique Seyagués-Laso {Uruguay), Madrid: 1.E.A L.,
T. iv. PP. 417-438; asi como la bibliografia en ellos citada y los Manuales usuales.

5 J.a utilizacién indiscriminada, sin terminologia ni concepto precisos, del “servicio publico’' ex-
plica las, al parecer, insuperables contradicciones de la Ley General de Salud, decretada el 26 de
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Partiendo de estas salvedades, las funciones del Poder Publico son cuatro:
la constituyente, la legislativa, la jurisdiccional y la administrativa. Genérica-
mente, la funcién del Poder Piublico es una manifestacidn de la voluntad gene-
ral que, mediante la emision de actos juridicos y/o la realizacién de operaciones
materiales, tiende al cumplimiento de los fines supremos del Estado, precep-
tuados por la Constitucién y demds reglas subordinadas del ordenamiento
juridico. En lo que aqui directamente interesa a la Ciencia de la administracion,
las tres primeras funciones del Poder Publico se agotan en la emision de actos
juridicos (constituyentes, legislativos, jurisdiccionales), sin que requieran para
su plenitud la realizacién de operaciéon material alguna. Por el contrario, especifi-
camente, la funcién administrativa es la inica que no puede contentarse con la
simple emisién de actos juridicos, pues su plenitud exige la ejecucién de los
mismos mediante operaciones materiales. Por ello, definimos a la funcién
administrativa como una manifestacién de la voluntad general que, mediante
la emisién de actos juridicos y su ejecucién mediante operaciones materiales,
tiende al cumplimiento de los cometidos del Poder Publico, impuestos a la Ad-
ministracién Publica, por la Constitucién y demés reglas subordinadas del
ordenamiento juridico.

Ahora bien, las funciones del Poder Publico estan precisamente atribuidas,
en su ejercicio predominante,” a un especifico Poder Publico: la funcién consti-
tuyente al Poder Constituyente, la funcién legislativa al Poder Legislativo, la
funcién jurisdiccional al Poder Judicial y la funcién administrativa al Poder
Ejecutivo. De donde, y para los efectos de la ciencia de la administracién, el Po-
der Ejecutivo es el titular de principio® de la funcién administrativa.”

diciembre de 1983, publicada en el D.O. de la Federacién el 7 feb, 1984 y entrada en vigencia el 1°
jul. 1984,

55 En efecto, puede haber funcién legislativa, por atribucion, en el Ejecutivo (reglamento, actos-
regla subordinados) o en el Judicial (regla jurisprudenciall; puede haber funcién administrativa en
el Legislativo (presupuesto, ratificacion de nombramientos) o en el Judicial (licencias). .

5% Para la distincion de las funciones de principio y de las de atribucion, v. CORTINAS-PELAEZ,
Ledén, Poder Ejecutivo y funcién jurisdiecional, ciudad de México: Universidad Nacional Auténoma
de México/Coordinacién de Humanidades, Prologo de Enrique GILES-ALCANTARA, 1982, 314
pags.. esp. 55-80.

57 Ello, salvo texto constitucional expreso que atribuya el ejercicio de la funcién administrativa
a algin otro de los Poderes del Estado. Asi, el Poder Constituyente, por imperio inmediato de la
Carta de 1917, es titular de atribucidn, de una clara expresion de la funcicn administrativa:
la supresion de la Secretaria de Justicia {por aplicacion del articule 14° trausitoriol. Asi, el Poder
Legislativo es titular, de atribucién, de la funcién administrativa, por imperio del art. 73 de la
Constitucién, en estos casos (en los cuales se indica la respectiva fraccion, en ntmeros ro-
manos); admisién de nuevos Estados (I}; formacién de nuevos Estados (111); arreglo definitivo
de limites entre los Estados (IV); cambio de la residencia de los Supremos Poderes de la Fe-
deracion (V); aprobacién de nombramientos de magistrados (VI, base 4a); creacién y supre-
sion de empleos publicos de 1a Federacion (X1} declaratoria de la guerra (XII); ctorgamiento de
licencia y aceptacion de la renuncia del Presidente de la Republica (XXVI y XXVII); y ademas, en
estas otras hipotesis: examen y discusion anuales del Presupuesto de Egresos y revision de la Cuenta
Piblica del afio anterior lart. 74, frace, Iv, parr. 1°); autorizacion de salida y entrada de tropas
{76,111); disposicién de la Guardia Nacional fuera de sus respectivos Estados (76,1v); etc. Final-
mente el Poder Judicial, para su organizacién y disciplina interiores, tiene amplia funcién admi-
nistrativa, vg. respecto del nombramiento, reeleccién o promoci6én de los Magistrados de Circuito
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Los 6rganos de la administracién publica pueden organizarse, mediante
los mecanismos de la jerarquia o de la tutela, en ‘‘sistemas organicos”, a los
cuales por lo general incumbe el ejercicio de principio de una funcion del Poder
Publico. De esta manera, en sentido muy estricto, definimos al Poder Piblico
(sea éste el Constituyente, el Legislativo, el Judicial o el Ejecutivo} como una
porcién orgdnica competencial de principio. Para decirlo de otra manera, con
un ejemplo, el Poder Ejecutivo es el sistema orgéanico al que, en principio, in-
cumbe el ejercicio de la funcién administrativa. En otros términos, regresando
por otra via a la generalizacion anterior, Poder del Estado es un drgano o siste-
ma de organos al que compete la exclusividad de principio, en el ejercicio de
una funcion del Poder Piblico.

Presentadas asi sendas definiciones de “‘funcién del Poder Piiblico” y de
“Poder del Estado’’, podemos aproximarnos a los otros dos conceptos propues-
tos, el de ‘‘facultades” y el de ‘‘cometidos’’ del Poder Publico.

VIl

Los 6rganos de los Poderes del Estado estan dotados de facultades para el
cumplimiento de los cometidos que les son eventualmente encomendados. Asi,
por ejemplo, para el cumplimiento del cometido de hacienda, el drgano Presi-
dencia de la Republica tiene la facultad de promulgar v ejecutar las leyes hacenda-
rias, la facultad de nombrar y remover libremente al Secretario de Hacienda y
Crédito Publico, la facultad de nombrar con aprobacién del Senado a los em-
pleados superiores de hacienda y de removerlos libremente, la facultad de dirigir
las negociaciones diplomaticas crediticias y de celebrar tratados financieros
con las potencias financieras, la facultad de habilitar toda clase de puertos y de
establecer aduanas maritimas y fronterizas y designar su ubicacién, la facul-
tad de hacer llegar anualmente a la cémara la correspondiente ley de ingresos a
maés tardar el dia 15 del mes de noviembre, etc., es decir, que las facultades son
poderes juridicos especificos de que estdn dotados los érganos de la administra-
cion publica para el cumplimiento de los respectivos cometidos, en funciéon ad-
ministrativa.

Resumiendo los conceptos hasta aqui visualizados, y siguiendo con el
ejemplo hacendario, el Poder Ejecutivo, titular de principio de la funcién admi-
nistrativa, estd dotado de facultades especificas para el cumplimiento del co-
metido esencial de hacienda. Insistiendo. Una cosa son las funciones, actos o
manifestaciones eventualmente aisladas de la voluntad general (vg. un nombra-
miento, en funcién administrativa}, otra cosa es la facultad especifica de poder
nombrar; una tercera cosa es el 6rgano, titular en cuanto Poder, de esa funcién

y Jueces de Distrito; nombramiento de Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito supernume-
rarios: designacion de comisionados especiales en averiguacién; distribucién, para su visita, de los
tribunales de circuito y juzgados de distrito; nombramiento y remecion de secretarios y demas
empleados, designacion del Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, sometimien-
to del nombramiento de un ministro provisional a la aprobacion del Senado 0 en su receso a la de
la Comisién Permanente, etc, (arts. 94, 97 y concordantes de la Carta).
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y de esa facultad; una cuarta y muy distinta cosa, es la actividad global flo ha-
cendario) o tarea concreta que incumbe a dicho érgano o Poder del Estado, en
su caso. A esta actividad o tarea, gue es responsabilidad u obligacion del po-
der u drgano, la llamamos en castellano cometido.

IX

Importa distinguir radicalmente, en un lenguaje juridico que mucho ayuda en
su precision a los estudios de la teoria de la administracién puablica, entre la
funcién y el cometido. El Poder Ejecutivo es, salvo texto constitucional expre-
30, el titular de principio de la funcidén administrativa. En verdad, en todos los
tiempos y lugares se ha dado cada una de las funciones del Poder Piblico v, con
este sentido estricto y en particular, el concepto de funcidén administrativa: en
efecto, Augusto en Roma como Netzahualcoyotl en Texcoco, tenian igualmente
que ejecutar mediante operaciones materiales {envio de tropas, construccién de
obras hidrdulicas, prestacién de cirugia y medicamentos, provisiétn de vi-
tuallas para la poblacién econémicamente débil) sus actos juridico-administra-
tivos consistentes, respectivamente, en una declaracion de guerra, en una pla-
neacién de la distribucién de aguas, en una decision relativa a la salubridad de
4reas geograficas o clases sociales necesitadas, en una determinacién de sumi-
nistro de enseres y alimentos a los desprotegidos. En otros términos, a cada
operaci6on material concreta la precede un acto abstracto y formal. Genérica-
mente pues, no existen limitaciones histéricas ni geogrdficas para la necesaria
plenitud material de las expresiones formales de la voluntad administrativa.
Cabe entonces interrogarse respecto del régimen juridico atribuible, y sistema-
tizable, a la muy variable gama de estas operaciones materiales en funcién ad-
ministrativa, las cuales si vienen condicionadas por consideracivnes histéricas,
de tiempo y lugar.

Con otras palabras, mientras las funciones constituyen una categoria abs-
tracta y universal, vdlida para todos los paises y para todas las épocas; los co-
metidos, por el contrario, constituyen una categoria concreta y particular, que
puede variar segin el “genio propio” de cada pais y de cada circunstancia his-
torica,

En algunos casos, las operaciones materiales, que dan plenitud a la accién
administrativa anunciada por el acto juridico formal, son exclusivas del Poder
Puablico; y sus destinatarios, compelides por actos de imperio en ejercicio direc-
to de la soberania, se encuentran en calidad de subditos, siéndoles aplicable un
régimen estricto de derecho publico, cuya plenitud excluye la posibilidad de
concesionar esta actividad a los particulares. Llamamos cometidos esenciales
@ estas tareas concretas, en funcion administrativa y mediante actos de autori-
dad o imperio, insusceptibles de toda concesion a los particulares, en régimen
estricto de derecho publico, y cuyos destinatarios se encuentran frente a ellas
en calidad de subditos.

Como apunta certeramente GUERRERO-OROZCO (pp. 216-219), enlaera
abstencionista del Estado liberal, los cometidos esenciales se limitaban a muy
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escasas actividades: relaciones exteriores, defensa, hacienda y crédito publico,
seguridad interior o policia, relaciones interiores o gobernacion.

Tales eran los ““tnicos” cometidos esenciales en el siglo X1x, a los cuales
podriamos calificar de cometidos esenciales “‘cldsicos”.

Ahora bien, el creciente intervencionismo del Poder Publico, en la mayoria
de los paises y sefialadamente en México con posterioridad a la Primera Guerra
Mundial y a la crisis de 1929-30, llevé a incorporar otras tareas concretas de la
administracién publica, al régimen estricto de los cometidos esenciales. A dife-
rencia de otros pafses y mediante el mecanismo de las adiciones y modificaciones
a la Constitucién federal, el actual estadio del derecho constitucional positivo
de nuestra administracién publica, preceptia los siguientes ‘‘cometidos esen-
ciales del constitucionalismo social mexicano”,® por oposicion a los “clasicos”
antedichos:* el “cometido esencial”’® de banca de crédito,® la acunacién de mo-
neda, los correos, los telégrafos, la radiotelegrafia y la comunicacion via satélite,
la emisi6n de billetes por medio de un solo banco, organismo descentralizado del
Gobierno Federal; el petréleo y deméas hidrocarburos, la petroquimica bésica,
los minerales radioactivos y la generacion de energia nuclear, la electricidad,
los ferrocarriles,® los puertos y aeropuertos y, ahora, la programacion, el pre-
supuesto y la evaluacién del gasto publico y, genéricamente, la planeacién de-
mocratica del desarrollo,* en el marco de la rectoria del Estado, en régimen
de economia mixta.%*

Todos estos cometidos esenciales son aquéllos que incumben al Estado por
su calidad de tal y que, segun las ideas dominantes en un estadio cultural de
una sociedad econémico-politica determinada, vg. actualmente en México, no
se conciben sino ejercidos directamente por la administracién piblica, sea me-
diante dependencias centralizadas como en el caso de los cometidos esenciales

58 Cir. por todos, SAYEG-HELU, Jorge, E! constitucionalismo social mexicano, 4 vols., 1972-
1975, esp. su t. IV, 1975, “La integracion constitucional de México (1917-1974)", ed. Cultura ¥y
Ciencia Politica A.C., esp. 187-319.

% Partimos de los fundamentos constitucionales respectivos, esp. de los articulos 28, 25, 26 y 27
de la Constitucion.

0 La doctrina no est4 obligada por las impropiedades o errores terminologicos del constituyente
o del legislador. El régimen juridico es tan estricto, que lleva a la conviccion de hallarnos ante un
“‘cometido esencial y no ante un *cometido de servicio publico”, pues el régimen de la banca yvel
crédito, al ser insusceptible de concesién a los particulares, pone de manifiesto su verdadera natu-
raleza de “‘cometido esencial”.

61 Esto, por adiciones y modificaciones del Constituyente Permanente, publicadas el 17 de no-
viembre de 1982, intocadas por las reformas del 3 de febrero de 1983.

2 Estos son una adici6n especifica del 3 de febrero de 1983, que rompe la unidad de régimen
juridico del “transporte’’, el cual tendr4 ast niveles de cometido esencial y de cometido de servicio
publico, segin los casos.

83 Por imperativo del nuevo articulo 26, en sus cuatro parrafos, adicionado por decreto publicado
el 3 de febrero de 1983.

&4 El tema juridico del régimen de la economia mixta no ha tenido hasta el momento la considera-
cién doctrinal sistemética que exige. Como desarrollos precursores, pueden verse los dos
subcapitulos del capitulo XII, “El sistema socio-econémico en el constitucionalismo mexicano”. de
MADRID-HURTADO, Miguel de la. Elementos de derecho constitucional, ciudad de México; Ins-
tituto de Capacitacién Politica del P.R.I. y Porria S,A., 1982, pp. 545827, esp. 598-617.
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“clasicos”, sea mediante entidades paraestatales, como lo apunta GUERRE-
RO-OROZCO (p. 19) en afirmacién que nos parece valida para los ‘‘cometidos
esenciales del constitucionalismo social mexicano’’ o “‘&reas estratégicas’, se-
gun las adiciones constitucionales de 1983. En los Estados modernos, y pecu-
liarmente en un Estado democrédtico y social de Derecho como los Estados Uni-
dos Mexicanos, no cabe imaginar que tales cometidos puedan estar a cargo de
particulares, ni siquiera en caracter de concesionarios.

Respecto de estos cometidos esenciales, tanto clasicos como propios del
constitucionalismo social mexicano, proceden ciertos sefialamientos relativos
a su régimen juridico.®

a) En primer lugar, en el ejercicio de los cometidos esenciales, la admi-
nistracién est4 dotada de facultades méas intensas, que cuando desempefia los
demas cometidos; asi, por ejemplo, puede imponer prestaciones personales® o
pecuniarias,®” limitar la libertad individual,* etcétera.

b} En segundo lugar, la violacién de las reglas de estos cometidos o el in-
cumplimiento de los deberes que imponen, motivan generalmente sanciones
mas severas que cuando se trata de los demas cometidos.®

¢} En tercer lugar, la posicion de los particulares frente a la administracién
es distinta a la que tienen respecto de los demas cometidos del Poder Publico.
En estos, segan los casos, pueden situarse como usuarios, beneficiarios o clien-
tes, mientras que aqui, como ya indicdramos, se hallan en calidad de stbditos.
De ello derivan importantes consecuencias, por ejemplo en lo relacionado con
la naturaleza juridica del vinculo entre la administracion y el particular, el de-
recho a la prestaci6n del cometido, la responsabilidad de la Administracion, et-
cétera.

Habiendo asi distinguido la cualitativamente mas importante categoria de
ios cometidos del Poder Publico, aquélla mejor perfilada en el derecho constitu-
cional mexicano y de més facil aceptacién por la doctrina nacional,” veamos
ahora una categorfa mas sutil y de limites menos precisos, la de los cometidos
de servicio pablico o servicios publicos ‘‘en sentido estricto”.

85 Cfr. por todos, SAYAGUES-LASO, Enrique, Tretado de derecho administrativo, Montevideo:
Barreiro y Ramos 8.A., 4a. ed. actualizada con notas de Daniel-Hugo MARTINS, 1974, 2 vols., en
su vol. I, 48-86, esp. 56-57.

66 Asi, en la organizacion de la defensa nacional, podra ser obligatoric el “servicio” de las armas;
es obligacion de los mexicanos recibir instruccion civica y militar que los mantenga (. . ) diestros
en el manejo de las armas y conocedores de la disciplina militar; asi como alistarse y servir en la
Guardia Nacional (arts. 5, 31 frac. II y 111, y 36 fracc. II de la Constitucion).

87 Para las finanzas cldsicas, el impuesto era la contrapartida de los cometidos esenciales, reser-
vandose derechos y productos para los restantes cometidos; para las firanzes modernas, el par-
teaguas obedece a atros eriterios que tienden a abandonar el criterio de la “contraprestacién” y a
hacer prevalecer la “‘universalidad’” de destinatarios del servicio, al margen de la escasa capaci-
dad contributiva de grandes mayorias de la poblacion.

5 V. en el ejercicio de las facultades de policia, de fiscalizacion tributaria, etcétera,

6% Sanciones de multa y arresto, que no excluyen la represién penal.

"0 La Teoria general de los cometidos del poder piblico, entendidos como prestaciones obligato-
rias que generan derechos subjetivos piiblicos en sus destinatarios, viene teniendo una creciente
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X

Al abordar el punto de los cometidos de servicio publico, nos encontramos con
prestaciones en cuya ejecucion pueden eventualmente participar los particu-
lares, habilitados para ello por un acto de concesién del Poder Piiblico, el cual de
esta manera, disminuye la intensidad de su control sobre el servicio y permite
la existencia de ciertas clausulas menores de derecho privado, en un régimen
juridico global en el cual se mantiene empero la supremacia del derecho publico

aceptacion, no solamente como ya vimos en el campo del derecho comparado (v. supra, nuestra ex-
tensa nota 50), sino en el propio desarrollo doctrinal mexicano. En la conclusién general de un tra-
bajo presentado para un reciente concurso de oposicion en la materia de derecho administrativo,
se afirma;

“’La Tearia de los cometidos del Poder Publico ha venido a perfeccionar el campo del derecho
administrativo que, hoy en dia. se ha visto en la necesidad de replantear sus conceptos e institu-
ciones, en virtud de ser el catalizador de la movilidad social que presenta el Estado Mexicano.”

“Consideramos que con la aceptacién que, lenta pero paulatinamente se va haciendo, sobre
todo de los cometidos esenciales, se solucionan entre otros puntos, algunos aspectos de la proble-
matice que universalmente ha presentado el concepto y el aleance del término servicio publico, asi
como de las actividades exclusivas del Estado que no son objeto de concesién por su propia natu-
raleza” (cfr. PEREZ y PEREZ, Marcial, Teoria de los cometidos del Poder Publico, U.N.A.M./Di-
visién de Ciencias Juridicas de la E.N.E.P. ““Acatl4n”, 16 de enero de 1985, 20 pags.}. Al respecto
¥ haciendo propia la terminologis econémico-constitucional de las “areas estratégicas”, el autor
citado entiende que éstas ensanchan considerablemente el campo de las actividades cuya exclusi-
vidad prestacional por el Estado las sustrae del régimen tradicional de los servicios publicos; con-
sideramos, empero, que confunde la titularidad orgénica de los cometidos esenciales pues, conside-
randolos necesariamente como emisores de actos de autoridad, no parece comprender la realidad
de que ya muchos de ellos tienen por titular a una entidad paraestatal.

Ahora bien, planteamientos convergentes hacia la recepcién doctrinal de una mederna Teoria
general de los cometidos de Poder Publico, pueden apuntarse en los siguientes autores mexica-
nos: CHUAYFFET-CHEMOR, Emilio, *'Derecho administrativo”, en Introducecién al derecho
mexicano, ciudad de México: U.N.AM., 1981, pp. 45-46; ACOSTA-ROMERO, Miguel, Teoria
general del derecho administrativo, 4a. ed., ciuded de México: Porrlia $.A., 1981, pp. 345-346;
GONZALEZ—S)OSiO, Arturo, El juicio de amparo, ciudad de México: Porrtia 5.A., 2a. ed., Prélogo de
Letn CORTINAS-PELAEZ, 305 pags., esp. pp. 235-236, y, del mismo GONZALEZ-COSI0, E! poder
Publico y la jurisdiccién en materia administrative en México, ciudad de Meéxico; Porraa S.A., 2a.
ed., 1982, pp. 55, 67, 71-72, aqui con una expresa remisién a Ia obra de SAYAGUES-LASO, preci-
tada supra, en nuestra nota (65); el mismo autor reenvia a la extensa recension que dedicaramos a la
Teorlz General del derecho administrativo, de ACOSTA-ROMERO, publicada en ciudad de Méxi-
co: Vivienda, afio VI, No. 6, nov.-dic. 1981, pp. 610-621, donde apuntabamos algunas diferencias
en el manejo de esta terminologia con el distinguide Director (1981-1989) de la Facultad de De-
recho de la U.N.A.M. A estas referencias. vuin afiadir, por parte de Ioa ronstitucionalistas mexi-
canos: MADRID-HURTADO, Miguel de la, {ementos de derecho constitucional, cindad de Mé-
xico: .C.A.P. del P.R.1. y Porraa S.A., Presentacién de Miguel ACOSTA-ROMERO, 1982, 680
pags., esp. en sus numerales 710, 799, 804, 1004 y 1400, respectivamente en sus pp. 329, 378, 379,
469-470 y 626; y, del mismo Miguel de la MADRID, Estudios de derecha constitucional, ciudad
de México: Porria S.A., 2a. ed., 1980, pp. 17-19.

Cabria tener igualmente presentes las referencias a la Teoria general de los cometidos del Po-
der Publico, contenidas en las revistas mexicanas siguientes: Revista de la Facultad de Derecho
de México, ciudad de México: U.N.A.M., tomo XVI, jul.-dic. 1966, Nos. 63-64, pp. 955-976, esp.
967; Revista mexicana de ciencia politica, ciudad de México: U.N.A.M./Facultad de Ciencias Poli-
ticas y Sociales, Afio XVIII, Nueva Epoca, ab.-jun. 1972, No. extraordinario ** Administracién Pu-
blica y Desarrollo”, pp. 75-99, esp. 82; y Vivienda, ciudad de México: INFONAVIT, Afio 2, No.
10, junio 15 de 1977, pp. 2-33, esp. 19-28.
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y cuyos destinatarios se encuentran, frente a la administracién y al eventual
concesionario, en la posicién de usuarios. Importa sefialar, desde el principio,
que nos encontramos ante una transicién categorial que, alejandonos de la ple-
nitud de los actos de imperio caracteristicos de los cometidos esenciales, nos
ird acercando por grados a veces imperceptibles a otros niveles de cometidos,
en los cuales se desvanecer4 la hegemonia del derecho publico e irrumpirén pro-
gresivamente categorizaciones, de actos y de destinatarios, cada vez més préo-
ximas a los derechos privado y social.

5i el acto de concesidon deviene “'piedra de toque” de la aplicacion del régi-
men de los servicios piblicos en sentido estricto, se reitera que todos aquellos
cometidos inconcesionables quedaran reservados a la categoria de los *‘cometi-
dos esenciales”. Precisamente, la legitimidad de una concesién en la prestacién
del cometido abre las puertas de los ‘‘servicios piblicos en sentido estricto” a
los particulares y plantea la posibilidad de que este cometido pueda derivar en
una relacion de particular (concesionario} a particular (usuario), peto siempre
regida por la soberania de la autoridad concedente, a quien corresponde la sobe-
rana fijacion del régimen tarifario.

Histéricamente, los cometidos de servicio pitblico son todos aquellos que
han sido o son prestados, total o parcialmente, en régimen de concesién: gas,
transportes (exceptuando en México los ferrocarriles desde 1983), seguros, fian-
zas, radio, televisitn, mineria, teléfonos, hasta 1982 el *‘servicio puablico de
banca y crédito’’, la educacién primaria, secundaria y normal, y la de cualquier
tipo o grado destinada a obreros y campesinos. "' Ademas, los tipicos cometi-
dos de servicio ptblico municipales: agua potable y alcantarillado, alumbrado
publico, limpia, mercados y central de abasto, panteones, rastro; calles, par-
qiies y jardines; seguridad publica y transito; asi enumerados por el art. 115,
frac. II1 de la Constitucién, adicionada v reformada en 1983.

Atendiendo a los rasgos generales que acaban de indicarse, llamamos co-
metidos de servicio ptiblico a aquellas tareas concretas en funcién administra-
tiva, egjecutadas directamente por la administracién pitblica o por particulares
bajo concesion, en régimen de derecho publico y cuyos destinatarios se en-
cuentran frente a ellos en calidad de usuarios.

En el siglo X1X, en la era abstencionista del Estado liberal, la escasez de los
cometidos esenciales convertia a los cometidos de servicio publico en una acti-
vidad reveladora de gran intensidad en sus actos tipicos de autoridad o impe-
rio. Eran, por asi decirlo, la categoria “‘expansiva’ en el seno de las actividades
de la administracién pablica, a tal punto que Leén DUGUIT liegé a sostener la
naturaleza de ‘“‘servicios ptblicos” inclusive para las actividades comerciales
del Poder Puablico.

"I Tampoco aqui est obligada la doctrina por las impropiedades, o errores terminologicos, del
constituyente o del legislador, los cuales sin distinguir los distintos niveles de cometidos, hablan
genéricamente del “‘servicio pablico” de educacion. Ciertamente que en lo que se refiere a los nive-
les educativos indicados en el texto, la discrecional autorizacion expresa del Poder Publico, que
“*podra ser negada o revocada, sin que contra tales resoluciones proceda juicio o recurso alguno™,
es una “'autorizacion” puramente semantica y debe ser entendida como un radical acto admi-
nistrativo de concesidn, en el mas puro sentido juridico-administrativo.
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En nuestros dias y respecto de estos cometidos de servicio publico, proce-
den ciertos sefialamientos relativos a su régimen juridico:™

a) En primer lugar, adoptamos una nocién funcional y muy restringida del
“servicio publico”, que descarta las perplejidades de la utilizacién simultanea
o alternativa de una nocién orgénica, reservando para sustituir a esta ultima la
terminologia tipica de la legislacién administrativa mexicana, que distingue
entre las distintas especies de los géneros de “dependencias centralizadas™ o
“entidades paraestatales’’.

b} En segundo lugar, la riqueza de los ‘‘cometidos esenciales’ en derecho
mexicano provoca un “‘empobrecimiento’’ de los “‘cometidos de servicio publico”
cuya identidad parece dudosa respecto de las constitucionalmente denomina-
das ‘‘areas prioritarias’’,” complementado por el surgimiento de “‘cometidos
sociales” y '‘cometidos agropecuarios, industriales y mercantiles”’ que tam-
bién disminuyen la amplitud de la otrora categoria ‘‘totalizadora’ del servicio
publico.

c) En tercer lugar, la prestacién directa e inmediata a los integrantes de la
comunidad parece una nota distintiva del pasado en la medida en que, por lo
antes indicado, existen cometidos esenciales y de otras categorias, en los cuales
la inmediatividad con el destinatario es igualmente de principio. Asi, por
ejemplo, entre los cometidos esenciales, también se caracterizan por la naturaleza
directa e inmediata de sus prestaciones, la electricidad y los ferrocarriles; por lo
demis, también parece exigible esta naturaleza respecto de los cometidos so-
ciales de salubridad y vivienda, y de los cometidos mercantiles de abasteci-
miento de subsistencias populares.

En otros términos, la existencia concreta de un destinatario individual no
bastaria ya para tipificar la categoria de ‘‘cometido de servicio pablico”.

d) En cuarto lugar, en comun con les “‘cometidos esenciales”, los cometi-
dos de servicio piblico se regulan predominantemente por reglas de derecho
publico, sin perjuicio de la aplicacién de las reglas del derecho privado en los
casos excepcionales en que expresamente lo establezca el derecho positivo, o
cuando proceda conforme a los principics generales. Es la solucién de princi-
pio. Si se excluye o se concesiona la actividad privada, es porque el régimen de
derecho privado no permite la plena satisfaccién del interés general. Para
lograrlo, es necesario un régimen administrativo, que posibilite la aplicacion de
los procedimientos y potestades tipicos del derecho publico: expropiacién, servi-
dumbres y limitaciones de la propiedad, uso especial de bienes piiblicos, sanciones
administrativas y atn penales, etc. Asi, para la construccién de autopistas y

72 Cfr. SAYAGUES-LASO, precitado supra en nota (65), pp. 63-77.

"3 La fluidez de esta terminologia de origen econdmico y que el constituyente no quiso o no se
atrevio a precisar en 1983, se revela en 1986 en el nuevo texto de la Ley Federal de las entidades
paraestatales, cuyo articulo 6°, después de remitirse a la Constitucion respecto del concepto de
““areas estratégicas’’, afiade en su parrafo 2°:

*Se consideran areas prioritarias (. . .} los tendientes a la satisfaccion de los intereses naciona-
les y necesidades populares, tales como la produccitn y distribucién de bienes, asi como la presta-
cién de servicios socialmente necesarios, la proteccién de la planta productiva y del empleo, la
promocibn, fomento y fortalecimiento de la industria nacional y la investigaci6n e incorporacion
de avances cientificos y tecnologicos™. jAsi, seria todo!
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de ferrocarriles, la expropiacién resulta un procedimiento frecuentemente ine-
ludible; igualmente, no se concibe la construccién del subterraneo metropolitano
(metro) o del cableado telefénico, sin la imposicién de servidumbres o la utiliza-
cion de bienes publicos. En suma, aunque quiza con una intensidad de imperio
algo menor que respecto de los ‘‘cometidos esenciales™, la regulacién por el de-
recho publico es tipica de los cometidos de servicio publico.

e) En quinto lugar. reiterando que nos hallamos ante una transicién cate-
gorial, cabe recordar que no solamente en otros paises existen cometidos de
servicio puablico que para nosotros ya son ‘‘cometidos esenciales’ {(hidrocarbu-
ros, banca y crédito), sino que el derecho mexicano considera ‘‘cometidos de
servicio publico” a actividades que en otros paises se desarrollan en el marco
de los ‘cometidos sociales’' 7 o inclusive en régimen de libertad individual para
la industria y el comercio (radio y television). Mé4s aiin, cabe recordar que esta
categorizacion ha estado histéricamente condicionada, dentro del propio Méxi-
co, por las caracteristicas politicas del momento histoérico: asi, los hidrocarbu-
ros antes y después de 1940; la ensefianza primaria, secundaria y normal, antes
y después de la Constitucién de 1917; la banca y el crédito, antes v después del
17 de noviembre de 1982, etcétera.

f} En sexto lugar, la determinacién de que un cometido del Poder Publico
constituye un cometido de servicio publico, s6lo puede efectuarse, respecto de
la administracién publica mexicana, mediante un acto legislativo, ley federal’
o ley estadual o local, *segtn los casos.

En efecto, el Estado democratico y social de derecho previsto por la Cons-
titucién federal de Querétaro de 1917 es, en definitiva y a pesar de sus cldusulas
democraticas y sociales, un Estado liberal, donde la calificacion de una actividad
como cometido de seruvicio publico, sustrayéndola asi del campo de la activi-
dad privadae e individual, requiere de un acto legislativo, exigencia enfatizada
por las adiciones y modificaciones constitucionales de 1983. Claro que no es in-
dispensable que el texto legal, federal o estadual, diga expresamente que *‘tal
actividad constituye un cometido de servicio piablico”. Asi ocurre con las leyes
que habilitan a una institucién publica para el otorgamiento de concesiones de
tales o cuales servicios, o respecto del uso y aprovechamiento de bienes de do-
minio de la Federacién.? Si una institucién pablica, de nivel federal o de nivel

T4 Asi, todos los niveles del cometido de educacién piblica configuraban un “cometido social’ e
inclusive un cometido mercantil, en la época abstencionista del Estado liberal, tal cual siguen configu-
randolo, con matices a veces importantes, en paises como Francia y Uruguay; por el contrario, por
imperio del art. 3° de la Constitucién, en su frac. II, constituyen un servicio piblico en sentido
tricto, como indicdramos supra, nota {71} y texto. Cfr. CORTINAS-PELAEZ, Leén, “Entes aut¢-
nomos de ensenanza en el Uruguay’’, Montevideo: La justicia uruguaya, Doctr,, 1963, pp. 85-115;
reproducide en Madrid: Rev. de admintstracion publica, No. 40, ene.-ab. 1963, pp. 465-503; y aho-
ra, en 34 articulos seleccionados de la revisty de Administracion publica con ocasion de su centena-
riv, seleccion, Introduceion General y presentacion por Alejandro NIETO-GARCIA, Alcala de
Henares y Madrid: Instituto Nacional de la Administracion Publica, 1983, 1200 pags., pp. 550-589.
7 La exige el art. 28, par. 10° de la Constitucion, desde 1983,

76 La exige, implicitamente, el art. 115. frac. 111, literal i) de la Constitucién, desde 1983,

7 Asilo prevé, sujetdandose a las leyes, en casos de interés general y tendiendo a la utilizacién social
de los bienes; evitando fenomenos de concentracion que contrarien el interés publico, el art. 28,
par. 9° de la Constitucion federal, desde 1983,
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estadual, puede concesionar a particulares la explotacién de un cometido, es
porque esta actividad le pertenece como cometido propio y configura un come-
tido de servicio publico.

Como es obvio, y por aplicacién del “principio del paralelismo de las for-
mas’” los mismos principios regulan el caso inverso: el de un cometido de servi-
cio publico que deviene cometido social o mercantil.

g) En séptimo lugar, siguiendo casi puntualmente los requisitos de la doc-
trina y derechos comparados, el derecho de la administracion piblica mexicana
estatuye que serdn caracterfsticas de la prestacién de los cometidos de servicio
publico, la continuidad, la uniformidad, la regularidad, la permanencia y la sa-
tisfaccién de necesidades de cardcter colectivo, las cuales son irrenunciables
porque la prestacién de estos servicios es de interés puablico. 8

h} Er octavo lugar, la concesion de un cometido de servicio publico esta re-
gida por vigilancia y reglamentacién intensas por parte de la autoridad adminis-
trativa,™las cuales por su cardcter exorbitante respecto del régimen de derecho
privadoe contractual, se complementan con una prolifa normatividad publica®
y por una decisiva participaciéon del Jefe de Estado en materia de caducidad® y
de plazos.*

i} En noveno lugar, la titularidad en la prestacion de un cometido de servi-
cio publico puede ser muy variada: directa, por medio de una dependencia
centralizada, federal o estadual; indirecta, por medio de una entidad paraestatal,
federal o estadual; concesionada, por medio de un particular concesionario,*
quien tendra que respetar los principios que vienen de enunciarse.

i} En décimo lugar, el destinatario de un cometido de servicio piblico se
encuentra, ante el servicio y la institucién que ostente su titularidad (directa,
concesionada o indirecta) en una posicién menos rigida que la de los stubditos
de los cometidos esenciales, posicion que la doctrina conviene en designar co-
mo de “‘usuario’. Se trata siempre de una posicién de derecho piblico, en la
cual, por el hecho de la utilizacién del cometido de servicio pablico, el usunario
se encuentra colocado en una situacion objetiva, estatutaria, de la que derivan
derechos y obligaciones empero para ambas partes, al punto de que una postura
doctrinal hoy superada llegé a hablar de la configuracién de un contrato priva-
do de adhesion.

78 En este sentido, el art. 23, par. 1°. de ls Ley Orgénica del Departamento del Distrito Federal
de 1984, idéntico a sus similares anteriores de 1970 y de 1978. Se trata en verdad de las clasicas
“leyes del servicio publico™ (en sentido lato) de la doctrina francesa, validas hoy “mutatis mutan-
dis"’ para todos los tipos de cometido.

9 Asi, los arts. 24 a 26 de la Ley de 1984, precitada en la nota anterior.

80 rbidem, art. 27.

81 Ibidem, art. 28.

82 Ibidem, art. 29.

83 Sobre la concesion, por todos, SAYAGUES-LASO, precitado supra, nota: 50, en su vol. 11, pp.
12-85; adde, ACOSTA-ROMERQO, Miguel, ““Teoria general de la concesién”, Caracas: Archive de
derecho piblico v ciencias de la administracion, Universidad Central de Venezuela/Instituto de
Derecho Publico, vol. 2, 1970-1971, pags. 245-260.
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En derecho mexicano,* las soluciones legislativas y doctrinales no en-
cuentran explicacién légica sino con el criterio estatutario. Asi, el derecho de
los particulares a exigir las prestaciones previstas seria inconcebible en la vieja
tesis contractualista, incapaz de explicar ¢6mo los particulares pueden exigir el
funcionamiento del cometido de servicio piiblico antes de la celebracién del
contrato, pues el ‘‘usuario contratante’’ carece de todo derecho hasta el instan-
te de perfeccionamiento del contrato. Por lo demas, la fijacion unilateral de las
condiciones de funcionamiento, organizadas y determinadas en todos sus de-
talles, antes de conocerse quién serd el usuario, excluyen toda hipétesis
contractual que reposa necesariamente en el reciproco conocimiento de las par-
tes. Complementariamente, la posibilidad de modificar en tode momento la or-
ganizacion del servicio, el tratamiento igualitario de todos los usuarios, etc.,
confirman la regla de principio,

Xl

Perfiladas de esta manera, en los apartados IX y X que vienen de exponerse, las
nociones de los cometidos esenciales v de los cometidos de servicio puablico,
procede ahora ocuparnos brevemente de la mds joven y aiin algo imprecisa
categoria de los cometidos del Poder Publico, es decir, los cometidos sociales de
le administracién piblica mexicana.

En esta hipétesis, los particulares actiian por derecho propio, habilitados
para su actuacién concurrente con el sector publico, mediante actos admi-
nistrativos de autorizacion, es decir, mediante actos en los que est4 excluido el
intenso matiz de imperic contenido en los actos de soberania, caracteristico de
los cometidos esenciales; ni siquiera estamos en un campo de accion de princi-
pio de la administracién publica, en el cual la presencia de los particulares esté
severamente restringida y controlada mediante un actc de concesién, caracte-
ristico de los cometidos de servicio publico.

Nos encontramos agui ante una especie de cometidos tipicos del Estado
democrdtico y social de Derecho, mediante los cuales la administracién pablica
admite la necesidad de su accién para impulsar ciertos niveles no-bésicos de la
educacion publica; promover y asegurar la salud publica y 1a ecologia; impulsar
y controlar sistemas de asentamientos humanos, urbanismo y vivienda, que
sean mas respetuosos de la plenitud en el desarrollo de las potencialidades de la
persona humana; en definitiva, estimular el financiamiento, la organizacién, el
funcionamiento y el control, de sistemas cada vez mas integrales de seguridad
social.

Complementariamente, el destinatario de las prestaciones de los cometidos
sociales tiene en algunos aspectos analogia con los usuarios de los cometidos de
servicio piblico, aunque presenta ciertas diferencias substanciales, derivadas
del distinto objetivo de unos y otros cometidos.

84 o5 eriterios que siguen, encuentran su fundamento en las precitadas disposiciones de la Ley
Organica del Departamento del Distrito Federal de 1984, esp. arts. 26. fracs. 1 a V y 28, fracs. I,
1y VI
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En los cometidos de servicio piblico, la prestacién que se ofrece al usuario
es de cardcter material y tiende a constituirse mediante la realizacion de un servi-
cio 0 el uso de un medio técnico: suministro de agua potable o de gas, transporta-
cion aérea o por carretera, garantia local de la seguridad pablica y organizacion
del transito, recepcién de sonidos o imégenes mediante la radio o la television,
intercambio de conversaciones via telefénica. En los cometidos sociales, la
prestacién es distinta y variada. A veces se limita a la entrega de una suma de
dinero (jubilacién, pensién, subsidio, asignacién familiar, primas de seguridad
social) o de cosas materiales {auxilios de ropa, comida, albergue, etc.); en otros
casos consiste en el cuidado de su persona (asistencia médica y farmacéutica
para los derecho-habientes de un sistema de seguridad social, residencia para
ancianos, etc.) o en el desarrollo de sus conocimientos {niveles de ensefianza téc-
nica, de bachillerato, universitaria, pedagbgica, empresarial, es decir, los nive-
les de educacién especializada y superior, no comprendidos en los niveles del
cometido de servicio piiblico de educacioén, preceptuado por el articulo 3° cons-
titucional).®

Esta diferencia en la naturaleza de las prestaciones apareja un régimen
juridice que tiende a ser divergente en muchos aspectos, respecto de los desti-
natarios del cometido de servicio ptiblico. Por ello, los destinatarios de los co-
metidos sociales bien merecen la denominacién de beneficiarios.

Atendiendo a los rasgos generales que acaban de indicarse, {lamamos co-
metidos sociales a aquellas tareas concretas en funcién administrativa, asumi-
das directamente por el Poder Publico o previa autorizacion y concurrentemente
por los particulares, en un régimen juridico mixto que entrelaza regimenes de
los derechos piiblico, privado y social, y cuyos destinatarios se encuentran en
calidad de beneficiarios.

Ahora bien, examinando el conjunto de los cometidos sociales, nos parecen
perfilarse estos caracteres fundamentales comunes:

a) En primer lugar, la finalidad de estos cometidos es eminentemente so-
cial, pues estan dirigidos a obtener en forma inmediata un mejoramiento en el
nivel de vida de los individuos, especialmente de aquéllos que, por encontrarse
en condiciones menos favorables, suelen definirse en derecho comparado como
‘‘econdmicamente débiles’’.

b) En segundo lugar, estos servicios no persiguen fines lucrativos y don
generalmente deficitarios, todo lo cual determina un régimen especial de finan-
ciamiento, puesto que s6lo pueden desenvolverse mediante el establecimiento
de impuestos, derechos, aportaciones de seguridad social o contribucicnes
especiales.

85 La ley de salud de 7 feb. 1984 distingue tres niveles: un cometido de servicio ptiblico de salud,
prestado a la poblacién en general; un cometido social de salud, cuyos destinatarios son los
derecho-habientes de instituciones publicas de seguridad social; y un cometido mercantil de se-
dud, derivado de un contrato entre el cliente o paciente de la instituciéon y esta misma. En los tres
casos, cabria hablar diferenciadamente de usuarios, beneficiarios y clientes de los servicios de sa-
lud; pero la Ley unifica la terminologia, hablando indiscriminadamente de **usuarios” en todos los
casos {cfr. esp. arts. 34 a 49).

8 Cfr. por todos, el art. 2° del Codigo Fiscal de la Federaci¢n de 1981, que establece: “I1.- Apor-
taciones de seguridad social son las contribuciones establecidas en ley, a cargo de personas que
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c) En tercer lugar, el cumplimiento de estos servicios constituye en los
tiempos actuales un cometido del Poder Publico, en el méas rico sentido de nuestra
fuente germénica, las Aufgabe, es decir, de una responsabilidad u obligacién
prestacional ineludible del 6rgano o institucién administrativa competente.

d) En cuarto lugar, y como apuntabamos en el inicio del presente apartado
X1, la principal diferencia en la forma de prestacion, que habilita un régimen
juridico diferenciado para los cometidos sociales respecto de los cometidos de
servicio publico, radica en que la actuacién de los particulares opera en este
campo ejerciendo un derecho propio dentro de los limites que fijen las leyes,
pues no requieren para ello de un acto de concesion del Poder Publico. Importa
insistir en esta diferencia fundamental. Por un lado, las actividades comprendi-
das en la esfera naotural de la soberania {cometidos de seruvicio ptublico) cuyo
ejercicio por particulares deviene posible solo gracias al acto de concesion,” el
cual confiere al concesionario algo que no estaba comprendido en su libertad
natural, un poder de accionar derivado del Estado, una esfera de actividades
que por naturaleza misma no serian accesibles al individuo,” a quien el Estado
confiere un verdadero nuevo derecho, del cual el particular no tenia ni siquiera
el germen®, amplidndole de este modo su esfera juridica privada, mediante un
derecho que no poseia anteriormente.® Por el otro lado, el caso que aqui nos
ocupa, una situacion parecida, que es menester distinguir con precisién: los co-
metidos sociales son una actividad que los particulares van a ejercer en su
nombre y por su cuenta, pero una actividad que, por su naturaleza, podria ser
ejercida en virtud de la libertad natural; la autorizacién no hace sino levantar
un obstdculo puesto por una regla de derecho,® sin que este acto de autoriza-
cion amplie la esfera substancial de la accién individual y tenga por objeto con-
ferir al particular el ejercicio de una actividad propia de la esfera soberana del
Estado®2

son sustituidas por el Estado en el cumplimiento de obligaciones fijadas por la ley en materia de
seguridad social, 0 a las personas que se beneficien en forma especial por servicios de seguridad
social proporcionados por el mismo Estado’.

De esta manera, reciben financiamiento especifico mediante contribuciones votadas por el
Congteso de In Unidn, el Institute del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadaores (INFO-
NAVIT) y las instituciones de seguridad social de los trabajadores del sector privado (Instituto Me-
xicano del Seguro Social 0 1.M.S.S.), del sector publico (Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado, o L5.8.8.T.E.) y de las fuerzas armadas (Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de las Fuerzas Armadas, o 1.8.5.S.F.A M.\

87 Otto MAYER, Le droit administratif allemand, Paris: V. Giard et. E Briére, t. IV, p. 155.
8 QOtto MAYER, ibidem, t. IV, pp. 153-154.

8 RANELLETTI, Teoria generale delle autorizzazioni e concessioni amministrative, Turin,
1894, pp. 37-38.

% FLEINER, Fritz, Les principes généraux du droit administratif allemand, Parfs: Delagrave,
trad. del aleman por mi maestro de Paris Charles EISENMANN, 1933, 280 pp., p. 212.

91 Otto MAYER, ibidem, t. 11, pp. 153-154.

9 ZANOBINI, Guido, L 'esercizio privato delle funzioni e dei servizi pubblici, Milan: Giuffre,
1935, pp. 421 y 422,
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Xn

Por lo expuesto en los tres apartados anteriores, tenemos, en grado decreciente
de participacién del Poder Publico, cometidos que implican, respectivamente
en sus tres primeros niveles, una actividad soberana y exclusiva del Poder
Pablico (cometidos esenciales); una actividad soberana, pero que eventualmen-
te el Poder Pablico concesiona a los particulares, ensanchando su esfera natu-
ral de accién mediante un nuevo derecho (cometidos de servicio publico); y una
actividad del Poder Piblico en la cual éste permite la accion paralela de los par-
ticulares, por razones de interés general y respecto de una esfera de accion que
les es propia (cometidos sociales). Respectivamente, los particulares han visto
determinada su posicién ante la Administracién como destinatarios que tienen
el rango, sea de siibditos, sea de usuarios, sea de beneficiarios.

Ahora bien, el creciente intervencionismo del Poder Publico en ramas agro-
pecuaria, industrial y mercantil de la economia ha llevado a una importante
actuacion en e] campo de la actividad privada. De este modo, la intervencién
estatal respecto de la actividad privada individual, no se limita a su regulacién
mediante reglas,” ni a su contralor y fiscalizacion administrativa.* Mucho
mas, en régimen de economia mixta, el sector publico desborda la esfera origi-
naria de su accién y pasa a actuar en las actividades propias de los sectores pri-
vado y social, comprendidas en el principio de Ia libertad de trabajo,* en libre
concurrencia con estos sectores y bajo la denominaciéon de ordenamientos juridi-
cos predominantemente de derecho privado y de derecho social. Atendiendo a es-
tos rasgos generales, llamamos cometidos privados de la administracién a
aquellas tareas concretas en funcién administrative, asumidas directa o indirecta-
mente por ella, en libre competencia con la iniciativa privada, en régimen pre-
dominante de derecho privado que implica grados variables de control por ¢l
Poder Publico v cuyos destinatarios se encuentran en calidad de clientes.

En los altimos lustros, tenemos gjemplos de estos cometidos privados de
la administracion piblica, en las multiples facetas recientes del intervencionis-
mo mexicano en materia econémica: siderurgia, industria automovilistica y de
carros de ferrocarril, hoteleria, ediciones econémicas, cinematografia, teatros,
textiles, inmobiliarias, turismo, agricultura, pesca, agroindustrias, subsisten-
cias populares, explotacién forestal, elaboraciéon de guanos y fertilizantes, etc.

Estas tareas tan variadas configuran un importante sector de la actuacién
cotidiana de la administracién pitblica en México, con caracteres propios que

93 SAYAGUES-LASQ, Enrique, Tratade de derecho administrative, precitado supra en nota (65),
t. I, pp. 52-53.

%4 SAYAGUES-LASO, ibidem, pp. 53-55.

% Tradicionalmente, los particulares en el ejercicio de un derecho individual protegido constitu-
cionalmente, pueden dedicarse libremente a la profesion, industria, comercio o trabajo que les
acomode, siendo licitos (art. 5° constitucional}, pero desde 1983 la Constitucion establece la
rectoria del desarrollo nacional como responsabilidad del Estado, quien planeara, conducirs, coor-
dinara y orientara la actividad econémica nacional (art. 25, par. 1?9 y 2° constitucional). Y, en ver-
dad. esta mision del Poder Publico ya se encontraba en el art. 131 par. 2° de la Constitucién desde
1951, asi como en la Ley sobre atribuciones del Poder Ejecutivo en materia economiea, en texto
de 1951 adicionado en 1959.
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permiten distinguirlas de los tres otros niveles de cometidos, por lo cual cabe
estudiar estos cometidos bajo el nombre de cometidos agropecuarios, in-
dustriales y mercantiles del Poder Pablico o, mas clasicamente, cometidos pri-
vados del Poder Publico. Habiendo ya explicado la naturaleza genérica del con-
cepto de cometidos, con relacion a sus especies de las cuales la presente es la
cuarta y ultima, se comprende que ésta no sea mencionada en los manuales que
engloban “‘ala francesa’” todos los ‘‘cometidos’ bajo el rubro tradicional y lato
de los “‘servicios publicos’’; idéntica omisién, igualmente inaceptable, caracte-
riza a los manuales que marginan estas actividades del derecho administrativo,
considerandolas con criterio formalista como de derecho privado, sin reparar
en la gravitacion ciertamente organica pero inclusive de funcionamiento, que
en ellas tienen los principios, las instituciones y el régimen mismo del auténo-
mo derecho de la administracién publica,

Respecto de estos cometidos privados del Poder Publico, proceden ciertos
seflalamientos relativos a su régimen juridico:

a} En primer lugar, los particulares tienen un derecho individual, constitu-
cionalmente protegido, para desarrollar estas actividades, para las cuales no
requieren el consentimiento del Poder Publico, salvo la exigencia legal even-
tual de licencia o permiso y, todo ello, sin perjuicio de los requisitos de policia,
sanidad, higiene, tributarios, ete. Por encontrarnos en el marco de la libertad
constitucional de trabajo, la directa actuacion de la administracidon publica en
este campo requiere acto legislativo, ley o decreto, federal o estadual, que la le-
gitime para ello, sin que su actuacidn excluya la iniciativa privada frente a la
cual se encontrara en régimen de libre concurrencia. Naturalmente que, respec-
to de las empresas publicas integradas mayoritaria o minoritariamente por el
Poder Publico, esta modalidad mercantil de la administracion pablica mexica-
na permite también su indirecta actuacién por la aplicacién automatica de la le-
gislacion mercantil y de la Ley General de Sociedades Mercantiles, lo cual no
deja de crear ciertas complicaciones y perplejidades en la practlica, de las
cuales se ha hecho eco la doctrina.”

b) En segundo lugar, como no estamos ante actividades exclusivas de la
soberania, ni ante actividades que exijan actos de concesién o de autorizacion
para su prestacion por los particulares, rige en principio en forma irrestricta la
libre concurrencia. Para limitarla, o para excluirla, mediante la atribucion en
monopolio de alguna de estas actividades a un organismo o empresa de la ad-
ministracién pablica, se requiere el acuerdo de un acto legislativo,”™ que a falta
de texto expreso y para la esfera de las entidades federativas, debera ser una
ley estadual.®

¢) En tercer lugar, estos cometidos agropecuarios, industriales y mercanti-
les del Poder Pablico admiten mas facilmente la aplicacién de los derechos so-
cial y privado, sea a texto expreso o por analogia,” pero sin excluir las normas

%% Cfr, MADRID-HURTADO, Miguel de la, Estudios de derecho constitucional, 2a. ed., ciudad
de México: Porrtia 5.A., 1980, pp. 35-57, esp. 48-52.

97 “De acuerdo con las leyes', establece el art. 28, par. 8° j» fine, constitucional.

9 Cfr. art, 115, frac. 111 y X de la Constitucion.

9 SAYAGUES-LASO, Enrique, Trutado. . .. precitado en nota 65, t. i, pp. 384-388,
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de derecho pablico que sigue siendo el derecho de principio. Por ejemplo, todo
lo relativo a la organizacibn, competencia y contralor de las instituciones admi-
nistrativas que realizan estos cometidos, se regula casi exclusivamente por el
derecho publico y, en casos tipicamente mercantiles en que se empieza dispo-
niendo que la actividad se regulara por el derecho privado, comienzan al poco
tiempo a surgir reglas especiales que, poco a poco, van consagrando un régimen
diferente que progresivamente se acerca a los sistemas de derecho publico.'” En
realidad, es el derecho publico el que permite, expresa o tacitamente, la aplica-
ci6on de las reglas del derecho privado y social.

d} En cuarto lugar, las potestades caracteristicas del derecho pablico apare-
cen en menor escala que en los otros cometidos del Poder Publico; pero no desapa-
recen por completo vy de este modo se reconoce a las dependencias o entidades
administrativas, el derecho de recurrir al ejercicio de la potestad expropiatoria,
al beneficio de ciertos regimenes procesales y tributarios de excepcion, etcétera.

e} En quinto lugar, como lo ha apuntado la doctrina mexicanal®!, en el con-
junto de estas actividades, las hay que satisfacen intereses meramente indivi-
duales y otras que llenan necesidades colectivas mas intensas o que por sus ca-
racteristicas propias ponen en juego intereses mas transcendentales, como en
ciertos abastecimientos esenciales e impostergables (farmacia, carne, leche,
pescado, pan, tortilla, frijol). Dada la importancia de estas actividades indivi-
duales, ademas de su intervencion directa mediante los organismos o empresas
publicos competentes, el Estado las somete a una regulacion y fiscalizacién
maés intensas, determinando minuciosamente la forma como deberan ser ejerci-
das, imponiendo condiciones técnicas, efectuando severos controles, imponien-
do regimenes sistematicos de aprobacién y aun de autorizacién, etcétera.

El régimen juridico especial de estas actividades justificard quizés, con el
tiempo, que se las examine separadamente, distinguiéndolas de los cometidos
privados corrientes de la administracién publica. En este sentido, se ha sugerido,
atendiendo a los intereses colectivos generales que afectan, que se las califique
como actividades individuales de interés pulblico. Esta terminologia asi dife-
renciada, sin llegar a ciertas distinciones doctrinales que podrian parecer exce-
sivas!?, destaca la posicion de los particulares que explotan estas actividades,
la cual es algo diversa de los cometides puramente privados, pero sin que
quepa en modo alguno equipararlas a la especie de los cometidos de servicio
publico. En efecto, los particulares que actiian en este tipo de negocios, lo ha-
cen en el ¢jercicio de un derecho constitucional de libertad individual, cual-

109 Asi, respecto del cometido de banca y crédito, las Leyes reglamentarias de 31 dic. 1982 y de
14 ene. 1985, y la Ley federal de las entidades paraestatales de 1986.

16! Cfr, MARTINEZ CALVILLO, Salvador (coordinador, en equipo con ABREGO SANTOS,
Rosario; CARRILLO LOPEZ, Alberto, y SAMANO MARTINEZ, Roberto), Teorla general de los
cometidos del Poder Publico, ciudad de México: U.N.A M. Divisién de Ciencias Juridicas de la
E.N.E.P. ““Acatlan”, 1986, 26 pags., quien sigue aqui (p. 24, en nota) expresamente a SAYAGUES-
LASQ, Enrigque, Tratado. . ., precitado supra en neta 65, t. I, p. 186.

102 Las que llevan a calificar dichas actividades como *'servicios piblicos impropios™. Cfr. BIEL-
SA, Rafael, Derecho administrative (Legislacidn administrativa argentinal, Buenos Aires: El
Ateneo, 4 vols.,, 1947, en su vol. I, pp. 153-156, esp. nota (62) de p. 154,
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quiera que sea la severidad de las condiciones y limitaciones a que los someta
la administracién piblica. Por el contrario v como vimos extensamente en los
apartados X y XI, los particulares no intervienen por derecho propio en la presta-
cién de cometidos de servicio publico sino que, paraello, se requiere conferirles una
ampliacién de su esfera individual de accion, mediante un acto administrativo de
concesiom. A

Xt

En los apartados anteriores (VI al XII), hemos intentado articular la riqueza e
importancia de los desarrollos de la obra que va a leerse, con la rigurosa ac-
tualidad de sus contenidos, situados por momentos aparentemente en tiempos
remotos.

Es mérito incuestionable de GUERREROQO-OROZCO, el habernos provoca-
do, con su lectura, esta algo prolija conexién entre las ciencias camerales de los
siglos Xv11 y XVIII con el horizonte en devenir del Estado democrdtico y social
contemporaneo de Derecho. En efecto, por encima de las diferencias ideologi-
cas que formalmente separan a los fundadores de la ciencia de la administra-
cidn, respecto a los forjadores de la democracia social de este umbral del siglo
XX1, en la entrafia de los clasicos planteamientos, de los cultivadores de “la
ciencia de la policia”, yacen las raices de estas tareas concretas que configuran
los cometidos de la administracion publica de nuestros dias.

No es hora ni lugar de hacer un catalogo de discrepancias con la estimulan-
te creacién de nuestro distinguido autor. Nos estamos permitiendo empero
apuntar algunos enfoques complementarios, que creemos convergentes con la
médula de su excepcional discurso académico.

En este sentido, la extensién de los anteriores desarrollos nos parece la na-
tural proyeccién del pensamiento administrative aqui presentado. Pero, debe-
mos confesarlo abiertamente, implica también quebrar una lanza en pro de una
aproximacion “plural’ del objeto de esta discipling, que en lugar de excluir
a las deformaciones del gerencialismo angloamericano y del derecho administra-
tivo a la europea, les brinde una creativa integracion en el marco mads amplio de
las “‘ciencias de la administracién’.

Pensamos que si la misién (Aufgabe) de la administracién reclama, con Lo-
renzo de STEIN (pag. 141), como principio del Estado, la elevacién de los indi-
viduos al través del mismo y de la participacién en su actividad (cometidos), es
igualmente cierto que la administraciéon alcanza su forma mas pura e ideal una
vez que ha convertido en inico cometido suyo la vida de rodos los individuos.
Por ello, en estas horas aciagas de la crisis econémico-social desatada en Nuestra
Ameérica a partir de los afios ochentas de este siglo XX, estadistas y adminis-
tradores publicos deben ser conscientes, y los investigadores ¥ docentes uni-
versitarios deben alertar con lucidez v sin descanso, respecto de que ‘‘la muerte
de un Estado no es otra cosa que la suspensién de las respectivas misiones
{Aufgaben) de la Constitucién v de la administracion” (ibidem). Si el Estado
absolutista desapareci6 cuando dej6 de cumplir con este principio, nuesira de-
mocracia social latinocamericana también se aproxima a los abismos de su propia
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muerte, en la medida en que no logre reformas a una administracion prestacional
llevada al limite de su fuerza y creatividad (p. 140). Y, en la América Latina de 1986,
debe subrayarse con fuerza la tajante distincion steiniana entre los derechos
constitucionales (organizacion, competencia y policia) de la administracién del
Estado y la administracién privada (ibidem), y el papel fundamental que en la
rigueza vital de toda Administraciéon ha jugado {(en Alemania, en los Estados
Unidos del Norte, en China Popular) el principio de la autoadministracién
{p. 141) o Selbstverwaltung.'®

Ahora bien, planteada asi la concepcion steiniana por GUERRERO-OROZ-
CO, nos parece ineludible el replantamiento del rol del derecho administrativo,
en la determinacién de ciertas categorias fundamentales de la concepcién “plu-
ral” de las ciencias de la administracion.

X1v

Ciertamente las concepciones europeas, clasica y contemporanea,'** del enfo-
que juridico de la Administracién publica, justifican severas reservas a todo
intento de ubicar al derecho administrativo como una disciplina capital en el
marco multidisciplinario de las “‘ciencias administrativas”.

Nos parece empero innegable que el estudio del derecho administrativo
puede aportar a las ciencias de la administracién un mejor conocimiento de las
instituciones, un método para la comprension de las competencias organicas y
una precisién en la aprehensién del fen6meno administrativo, mediante los me-
canismos normativos. El ordenamiento juridico-administrativo, al fijar pautas
de conducta a los servidores piiblicos y metas concretas para los cometidos del
Poder Publico, puede ser también un objeto, en si mismo, de la investigacion de
las ciencias de la administracién, que gracias a él adquieren un punto de refe-
rencia interesante para fijar la eficiencia de las instituciones. No solamente co-
mo garantia de las libertades publicas, sino como exigencia institucionalizada
de eficiencia en el cumplimiento de los cometidos del Poder Publico, asi como
por el riguroso razonamiento que impone a los administradores en la fundamen-
tacion y motivacion de sus actos, permiten integrario s6lidamente en las cien-
cias politicas de la preparacion y andlisis del comportamiento administrativo.

193 En este sentido, CORTINAS-PELAEZ, Letn, reiteradamente en: "'La nouvelle structure ad-
ministrative de l'université en Uruguay: Le cogouvernement des étudiants”’, Paris: Rev. du droit
public et de la science politique, 1963, pp. 20-47; “Entes auténomos de ensefianza en Uruguay'' en
Madrid: Revista de administracion piblica, ene.-ab, 1963, pp. 465-503, ahora en la recopilacién 34
articulos seleccionados de la Revista de Administracion Publica con ocasidn de su centenario, 1983.
Madrid y Alcala de Henares: Instituto Nacional de la Administracion Publica, 1200 pag., pp. 550-
588; y en "Estructuras administrativas de las dreas metropolitanas’’, en colaboracién con Eduar-
do GARCIA DE ENTERRIA, Montevideo: Revista de derecho, jurisprudencia y administracion,
t. 71, 1970, pp. 1-20 y ciudad de México: Viviendq, aiio 2, No. 10, 1977, pp. 2-33.

104 Cfr, ampliamente mi citada contribucién sobre Las ciencias administrativas en América Lati-
na, numeral 53 (“El derecho administrativo en las ciencias administrativas”) y ss., pp. 99-114.
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En verdad, toda ciencia juridica bien entendida en cuanto ciencia social, y
en particular esa rama del derecho publico que es el derecho administrativo,
forma parte del gran espectro de las ciencias politicas, de las cuales las ciencias
administrativas no son sino una rama. El mérito de las construcciones juridicas
europeas, indiscutible, no les confiere automéaticamente validez universal; pero
seria igualmente arbitraria una exasperacidén de ese ‘‘particularismo latino-
americano” {p. 198}, que implicara el rechazo de su aportacién teérica y practi-
ca, sin cotejarla criticamente con nuestras necesidades latinoamericanas, de
Estado débil y asediado por la dominacion deformante del exterior y por las
disfuncionalidades de la sociedad nacional. En cierta medida, nos encontramos
en Ameérica Latina, comoen la Alemania delos siglos XVII1y X1X, anteundivorcio
marcado entre Estado y Sociedad, que sélo la aceién integradora del primero
puede superar. Por supuesto que una consideracién rigurosa del entorno, que
engendra y protege a nuestras fragiles instituciones administrativas, implica
automdticamente el rechazo de un enfoque formalista, intemporal e inespacial,
ahistorico, desvinculado del realismo juridico, que nos parece el anico método
cientifico, coherente y sistemético, aplicable a las construcciones del derecho
administrativo. La realidad de la administraciéon, como fenémeno humano y
consecuentemente como fendémeno politice,'®® nos parece un hecho elemental,
de evidencia desmesurada, que s6lo puede negarse por pereza intelectual, ten-
dente a simplificar la inmensidad de la tarea multidisciplinaria que impregna
también decisivamente las consideraciones del derecho administrativo.

Pues bien, la profundizacién de las categorias administrativas no sera eficaz
si se limita a la cuantificacién funcionalista del gerencialismo angloamericano,
prescindiendo de la realidad esencial de la Administracién como conduccion,
como centro real de preparacion y formulacién primaria, sometida luego a la
decision de las instancias politicas, de las grandes opciones del Poder Publico.
El objeto de nuestra ciencia, la Administracién Pablica y en definitiva el Estado,
prepara, propone y ejecuta decisiones claves en el hexdgono de las prioridades
de las administraciones pi:blicas latinoamericanas, las cuales, necesariamente
en evolucién, son las siguientes:

Primera: El acceso libre y efectivo de las mayorias a todos los bienes y ser-
vicios de la comunidad y, en particular a la ciencia y la cultura, para hacer mas
consciente y responsable su participacion en la gesta de un Nuevo Poder Pablico;

Segunda: La determinacion, por el Nuevo Poder Publico, de una racional
absorcitn de la desocupacion, apoyandose en una potente administracién pres-
tacional, la cual y en ejecucién de todos sus cuatro niveles de cometidos, procede
a una reestructuracion dinamizante de los espacios inexplotados;

Tercera: La plena participacion, en régimen de autoadministracion (p. 143),
de las mayorias en este aparato prestacional, en sus dependencias centraliza-
das como en sus entidades paraestatales o territorialmente auténomas;

19 En el clasico sentido de Aristételes, que campea en la obra toda de GARCIA DE EN-
TERRIA. Eduardo, sefaladamente la precitada en nuestra nota (25), en La administracion espafiola,
4a. ed., Madrid: Alianza, 19886, 165 pp. y, fundamentalmente, en su Curso de derecho administrativo,
en colaboracién con Tomés-Raméon FERNANDEZ, reimpresion de la 4a. ed., Madrid: Civitas,
1986, 2 vols.




Ix ESTUDIO PRELIMINAR

Cuarta: La superacion del divorcio entre Estado y sociedad, mediante la
quiebra de los sectores feudales del poder politico, sean ellos econdémicos o so-
ciales, nacionales o extranjeros;

Quinta: La extensién sectorial y el perfeccionamiento técnico-gerencial en
la ejecucion de los cometidos del Poder Piblice; y

Sexta: La atenuacion de la dominacién y deformacién ejercidas por centros
de poder externos, corolaric apenas separable de las cinco prioridades prece-
dentes.

La naturaleza politica del hexdgono de las prioridades de las administra-
ciones publicas, que no necesita ser demostrada, define por si misma al derecho
administrativo contempordneo de Nuestra América'®y, con él, a la Ciencia de
la Administracién en cuyo enfoque polivalente aspira a integrarse.

La legitimidad de la visién socioidgica del derecho administrativo se re-
. fuerza ante los imperativos del hexdgono administrativo; éstos llevan, en Amé-
rica Latina, a conferir a la Administracion Pablica un papel conductor de primer
plano en materia de planeacién democratica del desarrollo,'9? papel respecto del
cual la adaptacion forzada del derecho administrativo de la era del liberalismo
europeo, que aqui se critica con razén (pp. 171, 192 y 369), parece inadecuada,
planteando alos administrativistas, una vez més, la necesidad de flexibilizar sus
enfoques abstractos, atendiendo a las realidades del entorno econémico y social:

.. factores juridicos vy extrgjuridicos no pueden ser vdlidamente separa-
dos. Es muy cierto que, en los hechos, la estructuracion y el funcionamiento de
la administracién comportan un desajuste méas o menos sensible, con relacion a
las reglas que los rigen. No es por ¢llo menos cierte que esta estructuracion y
esta actividad se establecen con referencia a estas reglas, que constituyen su
marco y permiten emitir sobre aquéllas un juicio de validez. Nadie considera ya
en nuestrog dias, sin duda, que la armazén juridica baste para explicar y juzgar
a la administracion; ella no constituye por ello menos un elemento indispensable,
tanto en el analisis como en la apreciacion de los hechos administrativos.'® Una
ciencia administrativa que pretendiera separarse del derecho administrativo,
desembocaria en resultados parciales y decepcionantes. Inversamente, el estu-
dio del derecho administrativo serfa erréneo si descuidara las aportaciones de
la historia, de la sociologia [de la economia] o de la tecnologia. La regla de de-
recho administrativo debe mucho a las experiencias de la administracién y a
sus précticas. Su dogmatismo, inherente a toda regla de Derecho, disimuia mal
el empirismo que ha presidido frecuentemente a su elaboracién y al que dard lu-
gar su ejecucién. Sies para el jurista legitimo y necesario el considerar la regla
en si misma, no podria, sin abdicar de sus responsabilidades, negarse a indagar

106 En este sentido, CORTINAS-PELAEZ. Leon, “Un derecho administrativo comunitario lati-
noamericano (Notas para una consideracion multidisciplinaria)”, ciudad de México: Rev. latino-
americana de administracién publica, 1978, No. 7, Presentacién de Andrés CASO-LOMBARDO,
pp. 7-78.

107 Cfr. el nuevo articylo 26 de la Constitucion de 1917, vigente desde 1983,

108 En el sentido de LANGROD, aqui estudiado en las pags. 173-174,
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su génesis y su efectividad y, para ello, la aportacién de las disciplinas admi-
nistrativas no juridicas les es indispensable”.'”

XV

En un manual tan completo y arménico, no deja de llamar la atencién el franco
reconacimientodela gravitacién, desdelas ciencias camerales hastalaadmirable
y renovadora aportacién de nuestro querido mentor y amigo Fritz MORSTEIN-
MARX (pp. 239-240), del pensamiento cientifico de Alemania en la construc-
cién (pp. 6, 178), en la difusion (p. 188) v en la resurreccién fascinante (p. 239)
de la Ciencia de la Administracion, Toda la introduccion general es un homena-
je, ciertamente merecido, a los precursores alemanes de esta disciplina, desta-
candose aqui y alla (pp. 36, 257, 265, 266, 268, 281, 292}, la intensidad de su
irradiacion hasta estos umbrales del siglo XX1. Inclusive en su Epilogo, nuestro
autor brinda con singular modestia, para que este libro continte la tradicién
germanica de la elaboracion de libros de texto para la formacién profesional de
los administradores publicos, tradicién iniciada por Pedro Simon GASSER, el
cameralista y catedratico de la universidad alemana de Halle, en 1727. Precisa-
mente, ante la Asociacion mexicana de ex-becarios investigadores en Alema-
nia de la Fundacién Alexander von Humboldt, nuestro autor expone en 1986
una clara reivindicacién de la potencia creativa y de la solidez cientifica de la
aportacién alemana a la Ciencia de la Administracién. En este sentido y muy
recientemente, asistimos en México a una remota repercusion de la clasica idea
alemana del fomento, y de su encarnacién en nuestra moderna administracién
publica,''’” gracias a la aportacién de un tenaz e inteligente investigador de ori-
gen oaxagueiio.

Complementariamente, interesa sefialar, en la historia de La teoria de la
administracion publica la estrecha relacién existente entre maestros alemanes
y franceses (pp. 119, 238, 277, 360), la cual se combina con las virtudes promo-
toras de los pensadores alemanes en el desarrollo administrative de Italia (pp.
245, 249}, de los Estados Unidos del Norte (p. 277 ss.) y de la Unién Soviética
(pp. 343-344).

En la presentacién de estas influencias, me importa un sefalamiento per-
sonal, que al mismo tiempo configura una radical objecion latinoamericanista.
Por una hispanofilia respetable pero que, en el contexto nos parece excesiva y
fuera de lugar (p. 181-199), nuestro autor quita sustantividad propia a la
mayoria de los latinoamericanos versados en administracién publica, con un
argumento de una supuesta América ‘‘espafiola’’, que nos parece tan mecénica-
mente artificial como el de un europeo que hablara de una Espafia “‘arabe”
{p. 184). Todo a lo largo del libro, se manifiesta esta tendencia que sélo lastima la
causa que pretende defender que, como lo demuestra la evolucién de las pro-

189 AUBY, Jean-Marie, ‘'Le milien juridique’’, en LANGROD. Georges, director, Traité de scien-
ce administrative, Paris: Mouton. 1966, 901 pp., p. 176.
0 Cfr. la tesis de GARCIA, precitada supre en nota {41},
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pias instituciones democraticas espaifiolas desde la Constitucién de 1978,
no es la de la imperial “‘cultura hispanica” sino la de la ‘‘cooperacién ibe-
roamericana’”, Sin perjuicio de nuestra sincera y hasta entrafiable relacién
con algunos distinguidos profesores de la resistencia espafiola contra las es-
tructuras “clerical-autoritarias” de la dictadura franquista,'’’ no creemos que
sea justo afiliar, a la asi pretendida corriente “*hispanizante”, a espiritus tan
universales como el mexicano Gabino. FRAGA, el oriental Enrique SAYA-
GUES-LASO o el argentino Rafael BIELSA (pp. 198-199), y lo mismo
diriamos de este prologuista cuya obra aqui generosamente se encomia (pp.
195-196), la cual es de inequivoca factura franco-germéanica. A este respecto,
no es quiza inoportuno traer a colacidon una pégina memorable de otro
prélogo,'!? en la que un ilustre Maestro de Madrid se atrevi6 a escribir, en ple-
no auge de la “cultura hispanica’’ promovida por el gobierno de Franco:

‘‘Para los autores espanoles, el contacto con la realidad americana y con la doctri-
na que, m4s 0 menos penosamente (como todas las doctrinas), la refleja y a la vez
intenta conformarla, es algo no sélo enrigquecedor, sino, yo diria, (. . .} imprescin-
dible para su propia madurez y conformacién intelectual. No se trata, naturalmen-
te, de buscar a través de ese contacto ninguna satisfaccién nacionalista, como ha
sido tan comun y, por lo demas, tan contraproducente para los efectos que se bus-
caban, en una cierta politica de los afios precedentes; tampoco pienso, parece ain
mas obvio, en la posibilidad de fundar nuevos imperios espirituales o, menos afin,
parroquias personales més extensas. El mundo latinoamericano tiene plena y susta-
tiva realidad y no es un apéndice de nade ni de nadie; asi como el amor al projimo
comienza por su aceptacion como persona, singular y distinta, el amor a América
comienza por la conciencia de ese hecho elemental, por lo demas de una evidencia
desmesurada, (...)".

“*América Latina es para un espafiol justamente lo contrario de un mero pre-
texto para el esteticismo nacionalista, es la liberacién de la estrechez de los hori-
zontes domésticos, del encerramiento en una supuesta dialéctica definitiva y pre-
determinante, de la reducciéon del futuro a repeticion de gestos ¥ posturas ya usados
y vacios, del personalismo y del hastio de lo cotidiano. La formidable realidad
americana, sus ingentes problemas, su vitalidad proteica, su inmediato protago-
mismo planetario, son una cura de universalidad que, como pais que sale a penas
de lo que Ortega calific6 certeramente de una *‘tibetizacién’’ secular, necesitamos de
manera especialmente aguda.”

"En el campo de la Administracion (. . .) ese contacto relativiza, por de pron-
to, férmulas que tendemos a usar como absolutas y alumbra funcionalismos y
comprobaciones o correcciones inesperadas para poder penetrar en la esencia de
las instituciones. En el terreno puramente doctrinal, por otra parte, la escuela o
escuelas americanas son especialmente vivaces y alertas, de modo que un verdadero

dialoge por encima del Atlantico es una perspectiva estimulante e incitadora’.!!?

11 Asf, los agrupados en la Escuela Democratica del Derecho Publico y de las Ciencias de la Admi-

nistracién, encabezada por Eduardo GARCIA DE ENTERRIA y en la que militan, distinguidamente
en la disciplina de este libro, los Maestros Ramén MARTIN-MATEO y Alejandro NIE ARCIA,
112 E] de Eduardo GARCIA DE ENTERRIA al libro de Julio A. PRAT, Los entes guténomos en
la descentrglizacion funcional urugraye, Montevideo: Amalio M. Fernandez, 1971, 195 pags., esp. 7-9.
U3 rhidem, phginas 7 y 8.
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Hay una experiencia, de entre las muchas riquezas que este libro nos brinda,
que merece ser destacada. Nos referimos a la “‘escuela de pensamiento’’ que,
dentro del Cameralismo, supieron constituir los fiscalistas {pp. 9-11). El autor
nos informa de que convivieron, se conocieron e influyeron entre si y que, el que
todos estos pensadores asi se conocieran, posibilité un ambiente adecuado y
fértil, con espiritu de cuerpo académico, que produjo el desenvolvimiento de las
ciencies camerales en el siglo XVIII. A partir de 1727 la transformacién del mo-
vimiento cameralista en las ciencias camerales, va a promover, en dos genera-
ciones, un encadenamiento generacional e intergeneracional que asegurara una
asociaci6bn académica vital, fértil y vigorosa, asi como un ambiente idéneo para
la formacién, no Gnicamente de los cameralistas de las oficinas, sino la del pro-
pio profesorade.

Nos parece que se trata de un hecho muy interesante, scbre todo si lo con-
templamos en la perspectiva contemporanea de las universidades latinoameri-
canas. En éstas, la falta del “interlocutor vélido” tiende a ser sustituida por
amistades y “palancas”, de las cuales sélo resulta la promocién aislada y no
siempre auténtica de alguno gue otro profesor. La formacién de colegios de
profesores se practica sélo en alguna que otra universidad del sub-continente y
ello, no siempre obedece a motivos de promocién de la excelencia académica, si-
no a la constitucion de grupos de intereses, a menudo refiidos con ella. La alec-
cionadora anécdota del robustecimiento personal y comunitario de las ciencias
camerales en Alemania no deberia ser echada en saco roto: particularmente en
México, la fraternal colaboracién en el seno de colegios, auténticos y no coyun-
turales, asi como la formacién de talleres entre profesores y estudiantes podria
ser, juntamente con la publicacién de bibliotecas universitarias editadas por
conjuncidn de la actividad cientifica de los mismos, una sencilla pero fermental
herramienta de multiplicacién de nuestros escasos recursos humanos de alta
calificacion.

En otro plano muy diferente, este volumen tiene el mérito de recordarnos
“la ley de impotencia de la administracion’. En efecto, en estas épocas en que
la desesperacion de la crisis pretenderia exigirle a la administracion pablica la-
tinoamericana quiza mas de lo que puede hacer y transformar, es factor de luci-
dez recordar que hay una contradiccién entre la decisién y buena voluntad de
la administracién, por un lado, y sus riquezas y recursos, por el otro; esta
contradiceién no se puede conjurar, porque la existencia de la administracion
esta basada en ella; el Estado vive de la oposicion entre la vida publica v 1a vi-
da privada, entre los intereses generales y los intereses particulares. La admi-
nistracién tiene que limitarse a una actividad formal y negativa, pues esta
limitada por las condiciones reinantes de una sociedad a la cual debe servir y
contra la cual no puede atentar. Por lo tanto, no se le podria pedir a la admi-
nistracién que transforme a la sociedad sobre la cual actia, ni que modifique
las condiciones en las cuales ésta se desenvuelve. Esta visién es quizas
frustrante pero es veraz: es una objetividad contra la cual el cientifico no debe
estar vacunade (pp. 222-224).
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En un tercer orden de consideraciones del presente apartado XVI, cabria
apuntar la actualidad mexicana, algunas veces directa y muchas veces indirec-
ta pero clara, de muchas informaciones v reflexiones de este Manual, En este
sentido, de la polémica entre el “‘centralista” HAMILTON y el “‘estadual” JE-
FFERSON (p. 284), surgen luces que iluminan estremecedoramente algunos de
los dramas de nuestro federalismo semdntico; son de interés las reflexiones res-
pecto a la conveniencia de dar caracter electivo a todos los servidores pablicos
{(p. 343} y, en particular, a los integrantes del Poder Judicial (p. 285), asi como
las reflexiones que nos recuerdan la utilidad social de tener funcionarios meno-
res al servicio de un robusto Poder Publico (p. 287) y, en general, todas las refe-
rentes a los servidores publicos (pp. 291, 308, 333); finalmente, no dejan de
tener un ‘‘sabor picante” las precisiones de diversos autores, tendentes al for-
talecimiento efectivo de la descentralizacién, de preferencia en grado de auto-
gobierno (pp. 312, 340, 342, 343, 345). Al cabo, no deja de ser histéricamente
estimulante la conviccién de que las grandes reformas surgen en ocasion de las
grandes catastrofes (p. 122).

La Universidad Nacional Auténoma de México ha emprendido, desde 1984,
en diversas carreras, una vigorosa reforma de los planes de estudios y de los pro-
gramas de las diversas asignaturas. En la carrera de derecho’ se ha estableci-
do, como prerrequisito para la obtencién de la licenciatura, una preespecializacion
en derecho de la administracion piblica. Sin perjuicio de las criticas de detalle
que esta preespecializacion nos merece, no es por ello menos exacto que La Teonia
de la Administracion Publica de GUERRERO-OROZCO aparece en un momento
por demas oportuno y estd llamada a convertirse en la cbra basica para el estudio
serio, a ese nivel, de esta disciplina, columna vertebral, en dos semestres, de la
preespecializacién indicada.

Estamos ante un Manual de excepcién, por 10 menos en dos sentidos. En
primer lugar, por abocarse con vocacién auténtica de pionero, al trazado de los
arduos senderos de una disciplina cuya ensefianza contemporanea'!® es ain
muy joven y con direcciones ciertamente todavia gravidas de incertidumbre;
en segundo lugar, porque tamaiia dificultad no ha sido obstaculo para que el
autor nos presente una obra armoniosa y plena, que sintetiza, con talento peda-
gogico poco frecuente, fuentes europeas y americanas no sélo dispares sino
practicamente inhallables. Los postcameralistas como BLUNTSCHLI (p. 214] se

114 Nos referimos al plan de estudios mas avanzade, aprobado con apoyo del Instituto de Investi-
gaciones Juridicas, por las autoridades centrales de Ciudad Universitaria, para la Divisién de
Ciencias Juridicas, UN.A.M./E.N.E.P. “Acatlan”, en octubre de 1984.

115 Baste recordar que la creacion de la catedra de ciencia administrativa en la Facultad de De-
recho y Ciencias Econoémicas de la Universidad de Paris, data de 1965, siendo su primer titular el
profesor Reland DRAGO, a quien se debe posteriormente y ya en la Universidad de Paris 11, la
creacién y direccion del Centro de Estudios e Investigaciones de Ciencia Administrativa
{C.E.R.S.A., en la sigla francesal.
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CONVENCIONES )
Y ABREVIATURAS

Se han establecido algunas convenciones y abreviaturas, que se han consi-
derado ttiles para facilitar la lectura del libro:

1)

2)

3)

4)

Se han castellanizado los nombres extranjeros, de modo que en lugar
de Johann o John, se anot6 Juan. Ello puede favorecer el aprendizaje de
muchos nombres que, posiblemente, resulten extrafios.

Para un libro sintético, como es importante expresar una relacion éste,
estrecha entre autor, su obra y el afio de aparicion. Tratamos de exami-
nar a la ciencia de la administracién en su devenir histérico y para esto
se requiere destacar la relacion antes mencionada.

Hemos utilizado algunas siglas; a saber: RICA, para referirnos & Revista
Internacional de Ciencias Administrativas; RAP: Revista de Admi-
nistracién Publica de México; PAR: Public Administration Review;
INAP; Instituto Nacional de Administracién Pablica; EU: Estados
Unidos; TEAL: Instituto de Estudios de Administracion Local; APSR:
American Political Science Review.

En caso de los periodos de afios encerrados en un paréntesis, luego del
nombre de un monarca, nos referimos a su periodo de gobierno.
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CAPITULO INTRODUCTORIO

EL PROCESO DE
CONSTRUCCION
HISTORICA DE

LA CIENCIA DE LA
ADMINISTRACION

En prusia la reforma fue hecha por
administradores, y desde ef punto de
vista administrativo. . . Ellos
demostraron que cuando se conternpla
a la administracion con suficiente
dignidad y aftura, pueden deducirse
consecuencias para el estado y para

fa sociedad.

Atresanoro Nierc (1962)
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La ciencia de la administracién pablica es una de las disciplinas que, con mayor
dignidad, cuenta en su haber con pergaminos nobiliarios de antigiiedad acadé-
mica. Su origen se remonta a los principios del siglo xviI11, cuando los sobera-
nos de Prusia establecieron las primeras catedras de ensefianza cientifica de
los quehaceres administrativos, para los servidores del Estado.

Desde entonces, la ciencia de la administracién ha sido materia de estudio
y reflexion, aunque es cierto que la improvisacién y el olvido han provocado
que nuestra disciplina se haya extraviado ms de una vez, al grado que algunos
piensen que ni tiene pasado, ni su objeto de conocimiento tiene el rigor de una
ciencia. Entre aquello que se perdi6 se encuentran las ciencias camerales o cien-
cias de la administracion del Estado absolutista y de cuyo dramatico extravio
se lleg6 a pensar que habian precedido a la economia, no a la ciencia de la admi-
nistracion.

Durante el siglo X1X, la ciencia de la administracion volvi6 a perderse, aun-
que parcialmente, lo que indujo a ciertas personas a crear ‘‘nuevas ciencias de
la administraciéon” a principios del siglo XX y a otras mas, extraordinariamen-
te ingenuas, a creer en ellas, Fue este el tiempo en que se consagré ¢l geren-
cialismo y luego los estudios sobre las organizaciones, que supieron acormodar-
se temporalmente en el hueco dejado por la ciencia de la administracién.

Pero en los tiempos actuales las cosas han cambiado y, una vez que la cien-
cia de la administracién ha recuperado su identidad y autenticidad, las modas
intelectuales del presente han comenzado a ser desplazadas. Hoy dia, los paises
del mundo vuelven a interesarse en el estudio de la actividad estatal y la cien-
cia de la administracién ccupa de nuevo el sitial que le corresponde.

En el seno de las ciencias sociales, ahora consolidadas en su autonomia y
estatuto académico, se estéd aceptando la versién auténtica de la administra-
cién publica, otrora observada en la distorsion nacida del gerencialismo. La
ciencia de la administracién recvopera el estatuto y reconocimiento perdidos, y
aspira a no volverlos a perder.

Es tiempo, pues, de que el Estado se recupere de nueva cuenta como centro
de interés de la ciencia de la administracion y que el resto de las organizaciones
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ccupen su lugar secundario. En todo caso, como bien lo argumenta Baena del
Alcazar, no hay que olvidar que entre el Estado y las organizaciones privadas
median distancias abismales. El no recordarlo, nos llevara a una confusion tan
grande como la que tuvo aquel que se extravid en el laberinto de Ariadna.

Con todo acierto, Albion Small ha llamado a las ciencias camerales ‘el capitulo
perdido de la historia de las ciencias sociales’. Tal capitulo, se escribi6 a lo lar-
go del siglo XVIII por las mas brillantes plumas del pensamiento administrati-
vo aleman.

Estas disciplinas, sepultadas por el olvido y la indiferencia de algunos
cientificos sociales de la actualidad, constituyen el mas vigoroso y exitoso es-
fuerzo por comprender a la administracién pablica del Estado absolutista en
su proceso de desarrollo. Las ciencias camerales nacieron como efecto de este
proceso, pero también incidieron directamente en &l

Una antigua institucién medieval llamada Cdmara fue, en sentido pleno,
revolucionada. Antafio una tesoreria al servicio del sefior feudal, limitada a la
realizacion de operaciones meramente financieras, a partir del siglo xvi la Ca-
mara conservara s6lo su nombre y parte de su idea original. Los cameralistas
mismos no perdieron nunca de vista el origen medieval de la Camara. Justo
Cristobal Dithmar dijo en 1731 que la ““ciencia {o ciencias] que toma su nombre
de la palabra Cémara (Camera} era, de acuerde al idioma de la Edad Media, el
lugar en el cual los ingresos del Reino eran guardados’.! Por su parte, Joaquin
Jorge Darjes coment6 en 1756 que en la *‘Edad Media la palabra CAmara de-
signaba el lugar donde el principe conservaba sus ingresos”.? En adelante, ya
no seria igual: los ingresos financieros no serdn un fin en si mismos, se tomara
en cuenta su administracion y uso, y la Camara dejara de ser concebida como
una institucién meramente fiscal.

La mayoria de las instituciones camerales, en cuanto tales, llevan el
nombre de Camara. Sin embargo, a partir del siglo Xv11 se empieza a usar la de-
nominacion de Colegio {Collegia), pero como sin6énimo de Camara. En este sen-
tido, Guillermo Schroeder escribi6é en 1686 que la denominacién mas adecuada
para la Camara era la de Colegio Sumo y Absoluto. En forma similar, aunque
con més extension, Juan Joaquin Becher pens6 en 1668 que la organizacion ad-
ministrativa cameral debia comprender cinco colegios: Colegio Espiritual, Co-
legio Moral, Colegio Doctrinal, Colegio Civil y Colegio Vital. Cada uno seria
responsable del desarrollo, cuidado o vigilancia de actividades sociales relati-
vas a la administracion del culto, la disciplina ética de los stbditos, la educa-

! Citedo por Albion Small, The cameralists, p. 229.
2 Jbid, p. 279.
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cién, las ciencias y las artes, el patrimonio estatal y, finalmente, la salud y la
seguridad de la poblacién toda.

La organizacién cameral colegiada también fue una preocupacion de Julio
Bernardo von Rohr, quien, como Schroeder, pensaba que sélo deberian existir
dos colegios. Su idea, que es formulada en 1716, era un paso decisivo hacia el
perfeccionamiento cameral, Pensaba que uno de los colegios seria propio para
la obtencién de los ingresos y el otro para los egresos, pero inicamente los fun-
cionarios del segundo serian denominados cameralistas (cameralisten). Era de
su incumbencia la Cameralistica (Cameral-Sachen), o sea, lo relativo a la Cama-
ra, los asuntos camerales.

La Camara absolutista inaugura un estiloe de trabajo administrativo sin
precedentes. Los soberanos, considerando a la CAmara como la espina dorsal
de la administracién del Estado absolutista, establecieron un proyecto
diametralmente opuesto al de sus predecesores feudales. No aspiraban a man-
tener el estado de cosas, sino a transformarlo de manera radical, de modo que
la administracion puablica debia ser revolucionada, Los fines que perseguian se
resumian en un proposito: el progreso integral del Estado. La consecucién de
esta finalidad suprema supuso un proceso constructivo, un movimiento edifi-
cador que creé las condiciones materiales adecuadas. Ese movimiento es el Ca-
meralismo, que originalmente ‘“‘era la rutina de las oficinas en las cuales los em-
pleados de los gobiernos, principalmente de los departamentos fiscales, hacian
su trabajo; en sentido amplio, constituy6 los procedimientos gubernamentales
sistematizados, cuya aplicacion se efectuaba en las oficinas administrativas’’.

Pero el Cameralismo dejé de ser un mero conjunto de tramites oficinescos.
Se convirti6 en la racionalizacién del trabajo administrativo para fomentar la
consecucion de objetivos no administrativos, a saber, la felicidad de los subdi-
tos v el bienestar del Estado. El Cameralismo es un estadio superior de siste-
matizacién, racionalizacién y organizacién del trabajo administrative, con vis-
tas a potenciar el poder del Estado absolutista. Asimismo, constituye una
construccion tebrica encaminada a explicar esos complejos procesos construc-
tivos del Estado, y mas ain, a transmitirlos por medio de la catedra. “El Ca-
meralismo es una técnica y una teoria de la administracién de un tipo de Estado,
que se basaba en una sociedad construida sobre propositos igualmente pecu-
liares. . . fue primordialmente una teoria y técnica del gobierno'".4

El caracter gubernamental del Cameralismo no debe ser olvidadoe, porque
ello implica una tecnologia del ejercicio del poder. Qtrora, durante la Edad Me-
dia, Ia dominacién estamental implicaba relaciones personales entre los sefio-
res y los subditos. El vasallaje es, como relacién de dominio, la mas tipica: vin-
culaba al feudatario, como patrén y persona, al vasallo que le rendia homenaje.

3 Ibid, p. 18.
* Ibid, p. 3.
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Tal relacion no era institucional. Por lo contrario, el Cameralismo significa el
establecimiento de la dominacién por medio de una institucion: el Estado, cuya
organizacion administrativa ha sido racionalizada al efecto. E1 Cameralismo
“fue una tecnologia administrativa”,’ un conjunto de medios racionalizados
que favorecieron la dominacién de la scciedad por medio de la administracién
publica.

El proyecto de los soberanos absolutistas implicd, naturalmente, la idea de
un nuevo funcionario. Los que existian a principios del siglo xv1, los oficiales a
que se refiere Juan Bodino en 1576, eran un poderoso estamento independien-
te. En los paises alemanes aparecié un funcionario peculiar: el cameralista o
miembro de la Comara, que constituye una especie dentro del tipo mas general
de servidor estatal del absolutismo, El cameralista es el funcionario cuya voca-
ci6én lo lleva directamente al ejercicio de funciones distintas; no desempeiia las
clasicas actividades de todo Estado en proceso de formacién, es decir, las del
interior o gobernacion, guerra y justicia, y inicamente participa parcialmente
en las de hacienda. Se encamina a las funciones estatales de fomento, porque
los soberanos absolutistas los comprometen directamente en la consecucion de los
fines del desarrollo del Estado. ‘‘Para los cameralistas, el problema central de
la ciencia era el problema del Estado. Para ellos el objeto de toda teoria social
era mostrar cémo puede ser asegurado el bienestar del Estado. Observan en el
bienestar del Estado la fuente de todos los demés tipos de bienestar. La clave
del bienestar del Estado eran los ingresos pertinentes para satisfacer necesida-
des. Su teoria social general circulaba alrededor de la tarea central de ministrar
al Estado esos bienes’.#

La nocién mas interesante del perfil del cameralista es la que tiene de si
mismo el propio cameralista. Asi, Darjes afirmé en 1756 que el ““cameralista es
aquel que entiende de las ciencias camerales; mas en lo particular, debe ser ha-
bil”’ en los siguientes asuntos: definicién de las fuentes fiscales potenciales, en
el incremento de los ingresos y la aplicacién razonable de los mismos. Pero
la destreza meramente financiera no es suficiente, por lo que el cameralista
debe saber “cémo debe estar organizado el Estado” para hacer trabajar pro-
ductivamente a los subditos, hacerles comprender los métodos por los cuales
enriquecerse, crear las oportunidades para que apliquen sus conocimientos y
ensefiarles a conservar sus ingresos. Es, en este sentido —agrega—, que el ca-
meralista se debe esforzar para convertir a los stibditos en seres productivos y
realizados; sélo asi puede el principe incrementar sus propios recursos econt-
micos. En suma, Darjes concibe al cameralista como un agente comprometido
con el bienestar de la sociedad y la prosperidad del Estado.”

5 Ibid, p. 591.
8 Ibid, p. VIIL
7 Ibid, pp. 280-281.




6 CAPITULO INTRODUCTORIO

Por su parte, Jorge Enrique Zincke manifest6, entre 1751 y 1752, que por
cameralistas se debe entender a ‘‘quienes poseen conocimientos fundamentales
y especiales acerca de todo o alguna parte de aquellas cosas que son necesarias y
en las que ellos pueden asistir al principe para mantener la buena direccién
del Estado”. En su opinién, el cameralista es un tipo de director que coadyuva
a la debida conducci6n del Estado, un tipo especial de funcionario comprometi-
do con la gerencia estatal.®

Sin embargo, la interpretaciéon més completa de la idea del cameralista la
formulé Juan Enrique von Justi en 1755. En su opini6n, el cameraliste univer-
sal debe ser distinguido del cameralista particular. Por propia voz dice que
“podemos admitir como posible que un cameralista meramente practico, si
tiene una buena inteligencia natural y su industriosidad lo hace informado de
las instituciones y de los paises, pueda convertirse en un buen cameralista par-
ticular de esta o aquella rama de la administracion pablica, pero nunca ser un
buen cameralista universal. La ausencia de principios bésicos coherentes le
harian caminar pasos inseguros. En una situacion excepcional podria dudar y
tomar decisiones cuestionables. Si piensa que ha introducido mejoras impor-
tantes en su sector de la organizacién administrativa, no sabe que ha causado
un dafio proporcional en otra parte de lae administracién del Estado, porque no
conoce suficientemente la correlacién de este gran sistema y la influencia que
todas las circunstancias de un sistema entero tiene con otros. ;Qué podria ser
mas indispensable al Estado que un cameralista universal perfecto? El
bienestar del Estado reposa pesadamente en é1”.2

El cameralista, pues, es un administrador pablico formado cabalmente en
la totalidad de los negocios gubernamentales, pero no inicamente por la via de la
experiencia y el experimento personal, sino también por el aprendizaje univer-
sal y sistematico proporcionado por las universidades. El camerslista es, desde
1727, un profesional de la administracién publica formado en las aulas univer-
sitarias de Halle y Frankfurt del Oder,

Esta forma peculiar de desarrollo del absolutismo en los paises alemanes,
procred una ideologia del Estado. Esa ideologia es ¢l Cameralismo, desdoblado
en un sistema de pensamiento encaminado a justificar los exitosos proyectos
autonomistas de los principados. En sus proyectos politicos los principes han
contemplado la colaboracién de consejeros, a saber, aquellos que asumieron la

& Ibid, pp. 2562-253.
? [hid, pp. 301-302.
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fiel denominacién de Consejeros de Principes.!9 A peticién de sus sefiores, los
Consejeros de Principes redactaron memorias secretas dedicadas al analisis de
la situacioén reinante en el Estado. El contenido de tales memorias era conside-
rado como una arcana o misterio, s6lo develable a los soberanos. Como el arte
de la politica es un privilegio de los soberanos, y inicamente de ellos, es un pe-
ligro que sea del conocimiento de los sibditos. Tal es su primer consejo. Su se-
gundo consejo es, en si, un programa de accién. Uno de los mas célebres
programas de accién contenidos en una memoria reservada a los principes, fue
elaborada por Melchor von Osse, un Consejero de Principes tipico que vivi6 du-
rante la primera mitad del siglo xvI. Lleva por titulo Testamento politico. Por
su caracter secreto y exclusivo para ser consultado por su seiior, el Testamento
quedo luego en el olvido, hasta que fue encontrado sepultado en una biblioteca
publica a principios del siglo XV111, y entonces pudo ser publicado. Otra memo-
ria de este género, no menos célebre, es la Secreta politica de Jorge Obrecht, un
Consejero de Principes cuya vida transcurri6 en la segunda mitad del siglo an-
tes mencionado. En el titulo est4d plasmada su intenciébn. Ambos Consejeros
proponen a sus sefiores algunos mecanismos para fortalecer la estructura de la
sociedad, es decir, la economia, con la finalidad de responder adecuadamente a
los desafios presentados al Estado absolutista. En sus consejos yace una con-
cepcion del Estado absolutista, de su naturaleza, sus poderes y objetivos, en
fin una ideologia en la que se explican los motivos de las acciones estatales.
La ideologia cameralista es un componente organico del Estado absolutis-
ta, la expresién abstracta, pero beligerante y activa, de sus practicas politicas.
Sin duda el gran idedlogo del Principado absolutista fue el Consejero de Princi-
pes, Luis Von Seckendorff, nacido en 1626 y muerto en 1692. En su época
ocurre un hecho trascendental: los consejos dejan de ser secretos, son revela-
dos como un arma de la publicidad literaria, frente a otros soberanos. Los argu-
mentos son planteados a la luz del dia, intentan formar y atraer una opinioén
favorable entre los sibditos y, esencialmente, ilustrar positivamente a los so-
beranos. Este es el motivo de su més célebre obra, el Principado alemdn, un
programa de accion estatal que sirvié de prototipo a los proyectos politicos
contenidos en los libros eacritos por los cameralistas durante el siglo XVIIL
En el momento en que, segtn feliz expresién de Small, el *‘Cameralismo de
los libros” ha dejado el seno de las oficinas y abandona el caracter secreto de sus
proposiciones, se ha dado un paso trascendental, porque como ideologia com-
bativa se ha transformado en una doctrina, es decir, un campo de desarrollo para

10 Refiriéndose a las obras de Osse y Seckendorff, que seran inmediatamente analizadas, Pieran-
gelo Schiera dice que “reflejan en su contenido y en el titulo, la antigua actitud medieva) tardia y
de la primera Edad Moderna, de ‘Espejos de Principes’, que reflejan la fase de formacion del Esta-
do territorial”. “‘Cameralismo’’, Dicciorario de Politica, letrag A-J, p. 204, dirigido por Bobbio y
Matteucci.
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la erudicion, la academia y la docencia. Asf como en el siglo XVI el secreto era
consustancial a los consejos, durante el XvI1 lo es la publicidad. Todo est4 lis-
to para que en la centuria del Xv1i1 el Cameralismo se transmute en las ciencias
camerales.

En este ambiente, el pensamiento politico va a participar intimamente en
ia formacion del Cameralismo. Autores de la talla intelectual de Puffendorf,
Wolff y Thomasius aportaran categorias de enorme importancia. Destacan las
de bienestar y felicidad, asi como la teoria de los deberes del soberano hacia los
subditos. Los cultivadores del Cameralismo, con base en estos conceptos, se-
ran en su momento los formadores de la teoria del Estade de bienestar, Pro-
pondran a los soberanos la idea de que el aumento del poder del Estado, es po-
sible por la via del mejoramiento de las condiciones materiales de existencia de
los sabditos. El1 Estado no puede prosperar si los sibditos no progresan en sus
niveles de vida. Los pensadores politicos introdujeron ideas que los cameralis-
tas trataron de realizar.

Otra fuente del pensamiento cameralista provino del Reino de Austria, se
trata del Fiscalismo. Los fiscalistas entran en actividad durante el siglo xvii.
Entre ellos destaca la terna formada por Becher, Hornick y Schroeder. El Fis-
calismo debe ser conceptuado como una tecnologia administrativa especifica
referida a los ingresos publicos. Fue ideada por sus doctrinarios para sistema-
tizar y perfeccionar los métodos y procedimientos por los cuales se pueden
incrementar los ingresos financieros del Estado. Su preocupacién esencial radica
en los ingresos en si, aunque no pierden de vista del todo los objetivos politicos
del Estado. Tal como ya lo pudimos apreciar, fue gracias a dos fiscalistas que
el concepto colegial de la CAmara se comenzé a definir con gran precision.

En fin, los Consejeros de Principes, los pensadores politicos y los fiscalis-
tas, constituyen las fuentes intelectuales a partir de las cuales se forma la teo-
ria cameral de la administracién publica. Estas raices intelectuales, por tanto,
precursan el camino que seguira el Cameralismo a partir del siglo XVIII.

Sin embargo, hay pensadores que opinan que los autores mencionados son
parte del Cameralismo. Ello ha derivado en un interesante debate en torno a la
periodizacién del propio Cameralismo. Algunos estudiosos modernos piensan
que el Cameralismo tiene dos periodos de vida, uno original, otro académico; el
primero cubre el siglo Xv1 y Xv1i, el segundo del xviII. Otros autores suman a
Osse y Obrecht entre los cameralistas, unos més los mantienen al margen. Con
cierta frecuencia ocurre que ¢l Cameralismo y el Fiscalismo son confundidos.
En otras palabras, no es posible estudiar el Cameralismo sin asumir una posi-
cién con respecto al debate, que no se puede, de ningan modo, eludir. Pensa-
mos, con base en nuestra investigaciéon, que el Cameralismo como totalidad
comprende los siglos XVI al XvIiII, aproximadamente, aunque las primeras ca-
maras gbsolutistas aparecen a finales del Xv y todavia funcionaban en la pri-
mera mitad del x1X. Hegel todavia habla de ellas, particularmente de las Kam-
mersteur o Camaras de Contribuciones, durante el afio 1801.1! Como proceso de
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desarrollo institucional, por tanto, se puede decir que el Cameralismo vive du-
rante los siglos XVI, XvI1 y XVI1I, si bien no hay que olvidar su origen a finales
del XVI y su pervivencia en la primera mitad del X1X. A este desarrollo institu-
cional, Albion Small lo ha denominado adecuadamente como ‘‘Cameralismo de
oficinas”, al cual contrasta el “*Cameralismo de los libros™.

Ahora bien, considerado al Cameralismo en su concepcién intelectual, como
relativo a los libros, la periodizacién varia. Se empieza a hablar de ciencias
camerales hasta el siglo Xv111, més de dos siglos después del nacimiento de las
primeras camaras y por tanto de la aparicién de las primeras practicas admi-
nistrativas camerales. En el sentido meramente intelectual, los cultivadores
del Cameralismo literario son los pensadores del siglo Xviil porque buena par-
te de su tiempo lo dedican no sélo a la produccién de libros, sino a la investiga-
cién y la docencia. Tal es el motivo por el cual, atin refiriéndonos al Cameralismo
en sus mas de tres siglos y medio de vida, al hablar de los cameralistas lo
hacemos tinicamente para el caso de los cultivadores de los libros, y de ciencias
camerales como las materias objeto de su cultivo,

Es el momento de hacer una explicacién pertinente: conservamos la voz
Cameralismo, en lugar de la de Camaralismo, mas apropiada en castellano, en
atencion a la carta de naturalizacién universal adquirida por la primera, inclu-
s0 en nuestro idioma.

Las ideas antes vertidas quedan reforzadas cuando analizamos el caracter ge-
neracional de los cultivadores del Cameralismo. El que formen una generacion
es de gran importancia porque la coexistencia y la convivencia fueron un es-
timulo para trabar las relaciones sociales entre los cameralistas y de este modo
asegurar la transmisién del conocimiento.

Los precursores intelectuales de los cameralistas, a excepcién del Fiscalis-
mo, no formaron una generaciéon. Si observamos los ciclos vitales de von Qsse
{1506-1556) y Jorge Obrecht (1547-1612), se intuiria la posibilidad de influencia
intelectual de uno a otro; pero, como sabemos, esto no ocurrié y ambos susten-
tan al pensamiento cameralista por su propia via. Es mas, Obrecht fue conoci-
do antes que Osse, porque su Secreta politica fue publicada en 1590, mientras
que éste, descubierto por Thomasius en 1717 y publicado en ese afio, fue hasta
entonces comenzado a estudiar por los interesados en su Testamento politico.

En contraste a ambos Consejeros de Principes, los fiscalistas si forman
una escuela de pensamiento. Becher (1635-1682), Hornick (1638-1712) y Schro-

! Hegel, La constitucidn de Alemania, publicada en 1893, pero redactada entre 1801 y 1802.
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eder (muerto en 1663}, convivieron, se conocieron e influyeron entre si. La na-
cionalidad austriaca fue, sin duda un fuerte vinculo entre ellos. Seckendorff
{1626-1692), siendo aleman, fue conocido y citado por los fiscalistas. El que to-
dos estos pensadores se conocieran posibilité un ambiente adecuado y fértil,
con espiritu de cuerpo académico, que produjo el desenvolvimiento de las cien-
cias camerales en el siglo XViIl. Otros dos pensadores, Efrain Gerhard y Julio
Bernardo von Rohr {1688-1742), son los precursores inmediatos y directos de
los cultivadores de las ciencias camerales. Ambos escriben, respectivamente,
en 1713 y 1716, es decir poco mas de una década antes que sean inauguradas
las ciencias camerales como disciplinas universitarias en 1727.

El movimiento cameralista sufre una metamorfosis trascendental en este
afo: se transforma en las ciencias camerales, a saber, la economia, policia y ca-
meralistica {0 cameralia). En 1727 Federico Guillermo 1, rey de Prusia, tomé la
importante decisién de establecer en las universidades de Halle y Frankfurt
del Oder una nueva profesion para la formaci6én de los funcionarios piblicos del
Reino: la Profesién en Economia, Policia y Cameralistica. De esta decisién im-
portantisima, Juan Pedro Ludewig (1668-1743), entonces Pro-Rector de 1a Uni-
versidad de Halle, comenté que obedecia a la insuficiencia de la formacién
juridica de los servidores estatales, que en adelante deberian conocer nuevas
disciplinas relacionadas con la promocion del desarrollo del Estado.12

Tres afios después, en 1730, la ciudad de Rilten siguit el ejemplo prusiano
y cred en su universidad la Profesion en Economia. Austria, por su parte, que
se habia rezagado en el desarrollo de las ciencias camerales, inicié un vigoroso
esfuerzo de reforma administrativa en la que se incluyé el establecimiento de
una institucion docente para la formacién de los funcionarios publicos: la Aca-
demia Teresiana, fundada en 1746, bajo los auspicios de la soberana austriaca
Maria Teresa (1746-1780), si bien las *‘cienrias camerales’’ comenzaron a ser en-
sefiadas hasta 1752 por Juan Enrique von Justi. La ensefianza cameral tam-
bién fue implantada en Jena y Leipzig, e incluso en la Universidad de Uppsala
en Suecia,

La ensefianza de las ciencias camerales tiene dos grandes generaciones de
catedraticos. La primera esta formada por Pedro Simén Gasser (1676-1750),
Justo Cristobal Dithmar (1677-1737), Federico Stisser (1689-1732), Juan Furs-
tenau (1688-1756) y Joaquin Jorge Zincke (1692-1768). Gasser y Dithmar
fueron los fundadores de la ensefianza de las ciencias camerales en 1727, en
Halle y Frankfurt del Oder respectivamente. Furstenau imparti6é citedra
en Rilten, Stisser en Jena y Zincke en Leipzig.

12 gchiera ha comentado que en esta época el Estado prusiano tuvo que afrontar fuertes desafios
¥ que el Cameraliamo fue la respuesta: ‘‘Una respuesta desarrollada dentro de los limites precisos
del tiempo y con referencia a practicas obligadas. . . una respuesta que facilité, en Alemania, el paso
del arte de gobernar, a las modernas ciencias del Estado’’. Op. cit, p. 206.
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La segunda generaci6n incluy6 a profesores cuyas actividades docentes se
realizaron en Alemania, Austria y Suecia. Joaquin Jorge Darjes (1714-1791)
profesé las ciencias camerales en Jena y Frankfurt del Oder, y Daniel Schreber
(1709-1777) en Leipzig. Sin embargo, Juan Enrique von Justi (1717-1771) y José
von Sonnenfels (1733-1814), nacidos en Alemania, hicieron de sus catedras
en Viena las més importantes en su momento. La hegemonia intelectual de las
ciencias camerales durante la segunda mitad del siglo xVviii, habia pasado par-
cialmente a Viena, donde radicaba Sonnenfels (impartiendo “‘ciencia cameral ¥
de la policia” desde 1763), porque las actividades académicas de Justi conti-
nuaron desarrollindose en suelo aleman. Finalmente, Andreas Berch (1711-
1774), impartit sus lecciones en la Universidad de Uppsala, Suecia, desde
1740.

El encadenamiento generacional e intergeneracional aseguré una aso-
ciacidén académica vital, fértil y vigorosa, para el cultivo de las ciencias camera-
les, Asimismo, fue un ambiente idéneo para la formacién no \inicamente de los
cameralistas de las oficinas, cual era su finalidad, sino la del propio profesorado.

El hecho de que se tratara de catedraticos cuya mitad de su tiempo 1til lo
destinaran a la academia (la otra mitad era la del ejercicio cameral de la admi-
nistracioén piblica), les exigié una preparacién completa. Para facilitar su
comprension sobre los complejos problemas implicados en el conocimiento y la
ensefianza de las ciencias camerales, comenzaron una practica académica cu-
yos efectos revolucionaran el desarrollo de las mismas: la elaboracién de libros
de texto.

El primer libro cameralista es el texto: Introduccion a las ciencias econd-
mica, politica y cameral, elaborado por Gasser en 1729 para el uso de sus estu-
diantes en la especialidad de Profesion en Economia, Policia y Cameralistica.
Y, a excepcién de la obra Biblioteca cameralista de Jorge Enrique Zincke
y otras pocas mas, la mayoria de los textos cameralistas serviran para la do-
cencia.

Ya que hablamos de la Biblioteca cameralista de Zincke, conviene que
mencionemos algo a lo que ya hicimos alusién: el desarrollo de la investigacién
entre los cameralistas. Ciertamente los libros elaborados por el profesorado
servian como textos para la ensefianza de las ciencias camerales y en la cdtedra
se desarrollaban los grandes debates teé6ricos que iban haciendo que esas dis-
ciplinas se superaran. Sin embargo, estos libros no eran simples materiales para
la docencia, sino verdaderos tratados de construccion teérica. Lo que ocurria
en la catedra alimentaba las reflexiones del profesorado cameralista y por tan-
to la reconstruccion de las ideas y la reorientaci6n de la ensefianza. Por tanto,
las diferencias de enfoque enriquecian extraordinariamente la investigacién
sobre las materias camerales. Pero, obviamente, se requerian textos no docen-
tes que divulgaran masivamente las contribuciones camerales. Tal fue la idea
de la Biblioteca de Zincke.

Las ciencias camerales tuvieron su centro vital en la catedra, pero no estu-
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vieron confinadas a ella. La extensién del conocimiento cameral fue una necesi-
dad, tanto en las ciencias camerales, come en las que no lo fueran. Los camera-
listas estuvieron en estrecha relacién con los cultivadores de otras disciplinas
y nunca dejaron de abrevar en materias diversas. Es més, algunos de los més
distinguidos cameralistas eran a la vez destacados especialistas en otras dis-
ciplinas, tal como Darjes, que se distinguié en ciencia politica. Justi mismo
produjo obras politicas de enorme valor.

v

Los cultivadores de las ciencias camerales, las concibieron como una trilogia:
economia, policia y cameralistica. Sin embargo, pasado el tiempo y tomando
como base las reconstrucciones tedricas de las mismas, a mediados del siglo x1x
todavia seguian siendo tres, pero diferentes: policia, comercio y finanzas.

Llamaban a sus disciplinas ‘‘ciencias camerales’ (Cammeralwissenschaft).
Originalmente las referfan a ‘‘las teorfas sobre la administracién de los procedi-
mientos de ingresos fiscales”, para luego hacerlo, m4s propiamente, con rela-
cion a “las ciencias del estado en general’.13 Esto no debemos olvidarlo, porque
la definicién conceptual de las ciencias camerales no es tarea fécil.

Las ciencias camerales son ciencias del Estado, se refieren al Estado, pero
no en general, sino a su administracién. Por eso son las ciencias de la admi-
nistracion del Estado absolutista. Cada una de las ctencias camerales tienen un
objeto en si, pero se refieren a su materia en funcién del Estado. Cuando los ca-
meralistas estudian el comercio lo hacen con referencia al Estado, o més bien,
con referencia al auspicio del vigor y fuerza del Estado. A ellos no interesa el
crecimiento del comercio en cuanto tal, sino con relacién al crecimiento del po-
der del Estado. El titulo de una obra cameral sintetiza magistralmente esta
idea: Los fundamentos del poder vy el bienestar de los estados o Exposicion de
todas las ciencias de la policia, publicada por Juan Enrique von Justi en 1760-
1761. Las ciencias camerales, ya se trate de la economia, la policia o la camera-
listica, ya lo sea el comercio o las finanzas, no tienen més propésito que hacer
prosperar al Estado y ayudar a desenvolver su potencia.

La idea anterior fue desarrollada magistralmente por el cameralista més
destacado: Juan Enrique von Justi. Seguin lo explica en 1755, las ciencias ca-
merales son disciplinas referidas al Estado, tienen como propésito fomentar su
prosperidad e incrementar su poder. En sus palabras, ‘‘una Republica o Estado
consiste en una multitud de personas relacionadas entre s{ por medio de la mu-
tua dependencia y por ciertas instituciones, para, con sus energias sumadas y
bajo un poder supremo, promover su felicidad”. La categoria clave de su expo-

13 Small, op. cit. p. 18,
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sicién es la de medio: ‘‘en sentido estricto, entendemos por medios la posesién
de suficientes bienes muebles e inmuebles, que ponemos en nuestras manos, de
acuerdo a la posicion social que ocupamos y para todas las conveniencias de la
vida. . . los medios del Estado consisten meramente en toda suerte de bienes
muebles e inmuebles, poseidos por los subditos o por el Estado mismo; son
también los talentos y destrezas de las personas que forman al Estado™.14

Las ciencias camerales estudian al Estado, pero desde el particular punto
de vista en el cual los medios constituyen las posibilidades potenciales o efecti-
vas de su desarrollo. Por tanto, en opinién de von Justi, la ciencia estatal por
excelencia, a saber, la politica o arte del gobierno (Staatskunst), esta en intima
relacién con las ciencias camerales, las cuales, desde la perspectiva del Estado,
deben ser sumadas a las ciencias que lo estudian. Hay que recalcar, sin embar-
g0, que las ciencias camerales examinan al Estado a partir de la CAmara, es de-
cir, a partir de la unidad organizativa medular de la administracién publica.
Son, precisamente, ciencias administrativas del Estado absolutista.

La consideracion anterior marca la linea divisoria entre las ciencias came-
rales y la politica, como disciplinas estatales. Justi mismo explica en qué con-
siste la politica, de un lado, y cada una de las ciencias camerales, del otro,
segun la siguiente enumeracién: politica, economia, cameralistica, policia, co-
mercio y direccion.

“El propbsito general del arte del gobierno [pokitical, es garantizar la segu-
ridad integral de la comunidad contra los peligros internos y externos”. En
contraste, la economia tiene una finalidad diferente: su “objetivo en si es pre-
servar e incrementar los bienes del Estado’’, en tanto que la cameralistica “‘en-
sefia como usar estos medios sabiamente y para la promocién de la felicidad del
Estado”. Por su parte, ‘“‘la ciencia de la policia esta principalmente relacionada
con la conducta y sostenimientos de los sabditos, y su gran objetivo es poner
en equilibrio y correlacién lo que los subditos de la Republica pueden utilizar,
¥ en posicién tan cémoda que pueda apoyarlos’. En cuanto a la ciencia comer-
cial, ésta se encuentra formada por “‘dos disciplinas diferentes’’: la primera se
refiere al comercio en si, ‘‘la otra trata de las medidas por medio de las cuales
pueden ser establecidas empresas comerciales y hechas florecer, lo que da por
resultado que el sostenimiento de los sbditos pueda ser ampliado y los recur-
sos del pais incrementados”. Finalmente, la “‘direccién (Haushaltusgskunst)
esta particularmente inclinada a mostrar c6mo los recursos de las personas
particulares pueden ser preservados, incrementados y usados’’. Todas estas
ciencias —concluye von Justi— deben incrementar los medios del Estado, para
acelerar sus procesos de desarrollo.1?

14 Ibid, pp. 817-318.
15 rbid, pp. 328-329.
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Tal como lo hemos podido apreciar, la politica y las ciencias camerales for-
man un cosmos dindmico, a la vez que un programa de actividad administrati-
va orientada hacia la expansién de las fuerzas del Estado, resumidas en la
posesion, guarda y uso racional de sus medios. Tal es, en suma, la teoria de
la administracién publica del Estado absolutista desde la perspectiva de las
ciencias camerales.

La version estatal de las ciencias camerales formulada por Juan Enrique
von Justi es compartida, en lo general, por camersalistas que le antecedieron,
coexistieron con él o le sucedieron. Antes que él, en 1735, Federico Stisser habla
acerca de que las ciencias camerales ‘‘son parte de la mas amplia ciencia del Es-
tado y constituyen por tanto el alma del Estado mismo; ellas sirven, simple-
mente, para ensefiar cémo un soberanc puede hacer prosperar a su pais v a su
pueblo”. También con antelacién a Justi, Jorge Enrique Zincke habia sosteni-
do entre 1751 y 1752 que ‘una de las mas importantes misiones de las ciencias
camerales, es la de mostrar las formas en que los paises pueden ser recta y sa-
biamente convertidos en fuente de ingresos y beneficios™ .16

Después de Justi, Joaquin Jorge Darjes comentd en 1756 que las ciencias
camerales se relacionan con lo ‘““‘mas util y aplicable’ al progreso humano. Por
su parte, José von Sonnenfels, evocando las ideas justianas, concibi6 en 1765
la noci6n de una ciencia del Estado (Staatswissenschaft), a la que definié como
“la ciencia del bienestar del Estado, la ciencia del gobierno”’; y a la que conside-
ré dividida en cuatro ciencias especiales: politica o arte del gobierno, policia,
comercio y finanzas,17

La concepcién administrativa de las ciencias camerales obedece a su natu-
raleza en sf. Son materias que incumben a la Camara o niicleo de la administra-
ci6n pablica. Von Justi lo explica en una magna sintesis: estas disciplinas son
ciencias camerales porque se refieren a la CaAmara o elevado colegio que el go-
bierno ha establecido para la direccién de las acciones administrativas encami-
nadas a la preservacién, expansion y uso de los medios de la Republica.

El consenso habido entre los cameralistas en torno a la idea general de
ciencias camerales, no existe cuando se refieren a cada ciencia er lo particular.
Ocurre lo mismo cuando se trata de dar el peso que a cada una corresponde, con
relacién al desarrollo del Estado. Comencemos con la economia.

Dithmar declara en 1731 que *la ciencia econémica o arte de la economia y
la direccién, ensefia como pueden ser obtenidos el bienestar y la riqueza, gra-
cias a la actividad econémica rural y urbana, y por la consecucién de la felici-
dad temporal’.1® Antes que él, Ludewig habia afirmado en 1727 que la econo-
mia se refiere a la *‘direccién de la corte y del pais”, forma sustancialmente dis-

18 Ibid, p. 252.
17 Ibid, p. 494.
18 Ibid, p. 226,




Proceso de construccién histérica 15

tinta de entenderla.’® El cameralista sueco Andreas Berch propuso en 1740 una
concepcién global de la economia, en la que quedaban comprendidas la econo-
mia en sentido estricto, la policia y la cameralistica.20 M4s de dos décadas des-
pués (1764), Schreber seguia esta version diciendo ‘‘que la economia compren-
de en sf los principios de las disciplinas econémicas generales y especiales, asi
como la policia rural y urbana, y la cameralistica o ciencia financiera y tributa-
ria”.?! Zincke, en 1746, comentd que la “economia es una doctrina o ciencia
practica con base en la cual se aplican, de acuerdo a la sabiduria, inteligencia y
pericia, casi todas las ciencias que tienen como fin la justa actividad producti-
va que es desarrollada por todas las fuerzas del cuerpo y el espiritu para obte-
ner existencia suficiente y tranquila, v lo que se considera superfiuo para los
casos de necesidad. . ."”". Acto seguido divide a la economia en pablica y priva-
da, y dice que la primera no es otra cosa que la ciencia de la policia.2

Tal como se puede observar, los cameralistas no sélo tienen versiones dife-
rentes, sino hasta contrapuestas, y todavia mas, el peso que le asignan es di-
verso. Berch, Zincke y Schreber tuvieron predileccion acusada por la economia,
a la cual subordinaron las restantes ciencias camerales. Otros pensadores no
reflexionaran de la misma forma.

La policia tiene también sus adeptos, especialmente Dithmar y Justi, sin
que ello signifique que otros cameralistas no la hayan cultivado. El propio
Dithmar explic6é que “la ciencia de la policia ensefia como mantener el sistema
interno y externo del Estado, con buena policia y orden, en funcién de la felici-
dad general’’; y agrega una declaracién contundente: la policia es la “vida y el
alma del Estado” .23 Schreber tiene una version similar, porque considera que la
policia se refiere a la adecuada organizacién de los hombres y los recursos eco-
nobmicos, con miras a la consecucion de la felicidad de la poblacién. Por su par-
te, Berch afirm6 que ““mediante la policia, los miembros de la comunidad se
mantienen en buen orden y pueden de tal modo perseguir con mayor eficacia
sus asuntos individuales, que pertenecen a la esfera econ6mica’”.¢ En 1751 ¥
1752, Zincke, al igual que los cameralistas que hemos mencionado, concibit a
la policia de manera similar: *‘la policia tiene la tarea de dirigir y promover los
medios de vida y la direccién del pueblo”.?® Finalmente, Sonnenfels coment6
que “‘cuando las decisiones y los proyectos son unidos, y se refieren a ciertos
principios derivados de los principios sociales, nace la ciencia del mantenimien-
to de la seguridad interna del Estado, esto es, la ciencia de la policia™.*

19 Citado por Pierangelo Schiera, Il Camernlismo e 'assolutismo tedesco, p. 345.
0 Citado por Schiera, op. cit. p. 338.

21 Ibid, p. 333.

22 Ibid, p. 403,

23 Ibid, p. 367.

2 Ibid, p. 338.

% Citado por Small, op. cit. pp. 251-252,

% [bid, p. 505.
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A excepcion de Dithmar y Zincke, las nociones de policia mencionadas
tienen mas relacién con el concepto de conservacion, que con el de desarrollo,
Por eso, el verdadero salto cualitativo ocurrié con la definicion de Justi en
1756; ‘‘se comprende bajo el nombre de policia las leyes y los reglamentos que
conciernen al interior del Estado, que tiran a afirmar e incrementar su poder, y
hacer buen uso de sus fuerzas, procurar la felicidad de los subditos, en una pa-
labra, el comercio, la hacienda, la agricultura, el descubrimiento de minas, las
maderas, los bosques, etc., atendiendo que la felicidad del Estado depende de
la inteligencia con que todas estas cesas son administradas”.2” Esta es, sin duda,
una forma bien distinta de entender a la policia.

La cameralistica es la tercera de las ciencias camerales que debemos exa-
minar. Es conocida también con la denominacion de camerclic. Esta es para
Gasser, segin su version de 1729, la disciplina “mediante la cual un joven es-
tudiante puede ser puesto en aptitud de servir itilmente a su sefior’’.28 Por su
parte, su colega Dithmar explic6 que ensefia *‘cOmo se pueden aumentar y me-
jorar los ingresos del Estado mediante el buen uso de los dominios y las rega-
lias, asi como de las prestaciones obligatorias de los subditos y otros fondos
publicos; y cémo tales ingresos deben ser empleados para la buena conserva-
cién de la comunidad’’.?® Darjes tiene una version similar a la anterior: la came-
ralistica es ‘'la ciencia que nos ensefia la forma razonable de preservar, aumen-
tar y aplicar los ingresos anuales del principe. . . [es] la ciencia de la direccién
razonable de un principe”.® Finalmente, Zincke afirmé en 1743 que la cameralia
y la hacienda eran una sola disciplina, a la que llama ciencia cameral y finan-
ciera. Esta es ‘‘una ciencia practica, por fundar, aumentar y mantener los
medios de vida de un gran sefior y de un Estado, al través de un buen manejo
econdmico del pais, y una buena administracién para el bien del principe y del
Estado’.?! Tal como se puede constatar en las exposiciones transcritas, la ca-
meralistica es entendida en lo fundamental como una ciencia que produce
ingresos financieros al Estado, segan interpretacion de Dithmar y Zincke. Dar-
jes y Justi, en contraste, la consideraron en el ciclo financiero completo: in-
gresos, administracién y aplicacion, si bien Justi no habla de finanzas, sino de
medios; es decir, tiene una versi6n atin mas general de la cameralia. En suma,
tampoco hay unanimidad ni consenso de criterio para definir a la cameralis-
tica.

Obviaremos examinar a las finanzas, de algin modo ya tratadas, asi como
al comercio, disciplinas no estudiadas por la generalidad de los cameralistas
como ciencias independientes, a excepciéon de Sonnenfels. En su lugar nos refe-

2 Justi, Elementos generales de policia, p. 1.
28 Citado por Schiera, op. cit., p. 31.

2 Ibid, p, 368.

30 Citado por Small, op. cit., p. 280.

31 Citado por Schierg, op. cit, p. 406.
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riremos a una disciplina no especificada por los cultivadores de las ciencias ca-
merales: la direccién, campo de estudio de enorme valor, pero que no merecié la
explicitacién individualizada como una ciencia concreta, tal como la economia,
la cameralistica o la policia. Sin embargo, su cultive y desarrollo como tema di-
lecto del Cameralismo fue de gran relevancia.

Fue Julio Bernardo von Rohr, uno de los grandes precursores de las cien-
cias camerales, quien hizo una de las primeras sistematizaciones del concepto
de direccién en 1716. El “arte de la direccién” (Haushaltungskunst) es, en su
opinion, una “‘ciencia practica que ensefia como, en forma apropiada, se puede
adquirir el dinero y los bienes, y como conservar y ampliar lo adquirido para la
promocioén y el mantenimiento de la felicidad temporal”. Su proximidad a
la categoria de cameralistica es evidente, Robr divide a la direccién en econémi-
ca (oeconomica) de los principes y en econoémica de los particulares, La primera
es la que nos interesa. Es denominada ciencia cameral, de finanzas y dominios
y ‘‘consiste en la prudencia para dirigir los medios e ingresos propios, asi como
los del pais; en mantener a la comunidad y en aumentar el dinero y los bienes
de los stibditos’ .32 Esta parte de la direcci6n, por tanto, “‘enseiia a los principes
no meramente a conservar y aumentar sus medios, sino también a promover la
felicidad de los stbditos y a organizar la direccién de la economia”. De esta
concepceion de la direccién, todos los cameralistas son deudores de von Rohr.

Zincke, recorddndonos la nocién de von Rohr, dijo en 1751-1752 gque “el
uso de los medios de vida se llama direccién (Wirthschaften) .38 En 1755 Justi
nos habla de la “gran direccién del Estado” y Darjes afirma en 1756 que “la
ciencia de la direccién (Wirthschaft) puede hacernos capaces de lograr una di-
reccion ordenada, donde haya sido imposible hasta ahora, y guiarnos asimismo
hacia el desarrolle de la sociedad humana'’; y agrega gue una direccién ordena-
da comprende el mantenimiento, administracién e incremento de los
ingresos.’ Pero el cameralista que dio un significado més preciso a la direc-
cién, fue Schreber. En su opinién, la economia y la cameralia son la base en la
que descansa la “ciencia general de la direccién (Allgemeine Haushaltungswis-
senschaft)”, que es la disciplina que “revela cuales son los males y las caren-
cias del Estado, con referencia a la riqueza y al poder de los medios que necesita;
ella se ocupa del estado de salud o enfermedad del cuerpo estatal y de sus diver-
sas partes, y desde su punto de vista se puede definir la patologia y terapia del
Estado’’. En forma mas general, sintetiza que la direccién es la ““ciencia que en-
sefia como fundar, incrementar y mantener el bienestar de los estados’.%

Tampoco la direccion reclama unidad de criterio. Sin embargo, el que en las
ciencias camerales no existiera tal unanimidad, ni el consenso, no es un defec-

32 Citado por Small, op. cit, p. 188.
33 Ibid, pp. 252-53.

34 Ibid, p. 270,

35 Citadoe por Schiera, op. cit., p. 338.
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to, sino su gran virtud. Ello propici6 el debate, porque era a la vez su producto.
El que las ciencias camerales se desarrollaran como ocurri6, fue porque el dialo-
g0, la critica y el intercambio de ideas alimentaron ese desarrollo.

Las ciencias camerales tienen mucho de practica, pero no son empiricas.
Son racionalistas, pero intuitivas. Ante todo, los cameralistas son buenos co-
nocedores de la naturaleza humana. Las ciencias camerales, son un arte, y mas
aun, un arte del gobierno, pero basado en la mejor experiencia: la que suma la
experiencia humana en general, no la experiencia propia, aunque esta no se des-
carta, Las ciencias camerales son ciencias del Estado, una ideologia del Estado
absolutista, al que representan y defienden. Su enemigo es el feudalismo, toda-
via presente en la organizacién social alemana.

No son disciplinas especulativas. No son morales, sino amorales. Tratan a
la religién, pero son arreligiosas. Consideran que la historia y el futuro del
hombre obedecen al desarrollo de su talento, no a la promocién por parte de se-
res suprahumanos. No hay teologia ni mitos, no existe en ella el misticismo ni
las proposiciones éticas. Son ciencias de la realidad, a la cual entienden y acep-
tan, pero quieren modificar. Conocen para transformar, el conocimiento en si
no entra en sus planes.

En contraste a las modernas ideas de la ciencia administrativa, cuyos ci-
mientos descansan en el concepto de la **gestion de recursos escasos”, a los que
concibe ya producidos, no por producir, las ciencias camerales estudian no sélo
cOmo administrar recursos, sino c6mo producirlos abundantemente para admi-
nistrarlos mejor. Las ciencias camerales son disciplinas de la produccion, adminis-
traciéon y uso de recursos abundantes. Ellas usan un verbo en forma privile-
giada y en sentido literal: ensenrar. Las ciencias camerales ensefian cémo producir
lariqueza, como administrarla y cémo aplicarla para favorecer su reproduccion
¥, con ello, un ciclo perenne de creacién de rigueza. Sin embargo el fin tltimo y
supremo no es la riqueza; ésta es un medio para alcanzar dos fines paralelos
y superiores: la felicidad de los subditos y el bienestar del Estado. Ambos se
suman a la idea de prosperidad, de la cual los cameralistas fueron los grandes
tedricos.

La economia es una de las ciencias camerales y, sin embargo, los cameralis-
tas no siempre entienden lo mismo por ella. Algunos como Justi, al hablar de
economia de Estado, presagian ya el uso de la nocién de economia politica;
otros sin embargo lo hacen como un mero desdoblamiento de la economia
domeéstica, hacia la economia méas general del Estado. La mayoria la concibe
como direccién, gerencia o gestion, en fin, dentro de las afinidades de estas ca-
tegorias. Tampoco las palabras son uniformes. Hay quien usa latinismos como
oeconomie 0 quien usa palabras alemanas emparentadas: Haushaltung o
Wirthschaft. Alguno més germaniza los latinismos y habla de oekonomie. Al
final, el lector puede perderse en la trama conceptual y renunciar al estudio del
Cameralismo. Aqui se ha tratado de contextuar el uso de estas palabras, asi
como el empleo de las categorias.
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Cameralistica o cameralia parece un poco mas precisa, siempre y cuando se
logre distinguir de las ciencias camerales en general, cuestiéon que los camera-
listas no hacen con frecuencia. Pero, por lo general, la cameralia es la admi-
nistracion patrimonial del Estado, la administracién de los bienes del Estado
como sujeto de derecho privado. Seria, a grosso modo y mutatis mutandis, 1os
gérmenes del llamado sector paraestatal moderno. La administracion del patri-
monio estatal incluye empresas productoras, generalmente mineras, cotos de
caza, salinas, fincas, tierras de cultivo y pastoreo, asi como la administracion
de ciertos ingresos {sobre todo regalias, derechos, permisos, autorizaciones,
etc.), su contabilizacién y aplicacion., Para realizar esta actividad, el Estado
cuenta con funcionarios particulares, distintos a los oficiales publices. Dato cu-
rioso es que, este sector de la administracion absolutista, cuyo origen es pura-
mente medieval, sea a la vez el antecedente del aspecto productivo del moderno
Estado burgués de derecho. Finalmente hay que consignar que, volviendo a su
idea original, la cameralia tendi¢ a confundirse con las finanzas piblicas; asi lo
hizo Sonnefels, si bien, con mas tinoe, von Justi también lo hizo, aunque conser-
vandola en su estatus de ciencia independiente.

Las finanzas publicas fueron una innovacion postrera en el esquema de las
ciencias camerales. Von Justi fue quien la separ¢ de otras materias y la concibit
como disciplina cameral especifica. En 1766 escribi6 su ditima obra, Sistema
de finanzas, donde plantea lo mencionado. Por su parte, Sonnenfels, el Gltimo
gran cameralista, propone tres ciencias camerales; policia, comercio y finanzas,
v a cada uha reserva un volumen en la obra que lleva el mismo nombre. El sen-
tido que le dan tanto Justi como Sonnenfels es muy similar al que hoy dia
tienen, porque para ellos implicaba tanto lo relativo a ingresos, como lo corres-
pondiente a su gasto, no sin dejar de incluir su administracion.

El comercio fue incorporado por Sonnenfels como ciencia cameral indepen-
diente. Todos los cameralistas lo habian tratado con abundancia, inclusive los
fiscalistas austriacos, de donde les viene la fama de “‘mercantilistas’’. Justi
mismo lo consideraba como materia que deberia impartirse junto con la poli-
cia. Pero, como dijimos, fue Sonnenfels quien consider6 al comercio por separado
v lo estudié6 con extraordinaria profundidad en el segundo volumen de su obra.
La idea original de los cameralistas no discrepa mucho del concepto actual, salvo
que, como dijimos, el comercio era entendido, en cuanto ciencia cameral, como
uno de los mecanismos para fortalecer el poder del Estado y nada mas.

Nos falta tratar a la policia, pero ella merece estudio especial.

v

La ciencia de la policia es la disciplina cameral que tuvo un mayor desarrollo.
Es mas, no Anicamente fue campo de cultivo en Alemania, sino en Europa en
general, donde destacan especialmente Francia y Espafia. La Politeia era entre
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los griegos la forma establecida de gobierno, a saber, la democracia, aristocra-
cia y monarquia. Latinizada como Politia, pasa a las lenguas occidentales como
policia, pero teniendo un significado diferente, sobre todo a partir del Renaci-
miento, especialmente a finales del siglo x1v. “Fue en el interior de los estados
renacentistas, en Italia, pero sobre todo en Francia, en el Ducado de Borgoiia,
que el concepto de policia adquirié una importancia operativa inmediata, de
instrumento preciso en las manos del principe para perseguir sus fines politi-
cos (0 cumplir con los deberes de su Estado, que es lo mismo)’".% Esta referen-
cia de Pierangelo Schiera, se complementa con ofro datc que da el mismo
autor: del Ducado de Borgona fue de donde pasé a Alemania, para convertirse
en uno de los mejores instrumentos politicos para la consolidacién de los prin-
cipados alemanes.

Lo anterior provoct que el cultivo de la policia tuviera dos desarrollos se-
parados: el francés, que conservo su sentido original, y el germano que se mati-
z6 en el seno de las ciencias camerales. En Francia *‘la police fue adquiriendo
muy rapido un significado absolutamente técnico, en el ambito de la precoz
orientacion juspublicista que alli asumi¢ —a causa de las distintas (mas antici-
padas) condiciones constitucionales— la actividad del Estado”. Se referia, por
tanto, a “‘la defensa de la soberania frente a las persistentes fuerzas excéntri-
cas dirigidas a conservar o a reconquistar los antiguos privilegios locales”. La
policia, agrega Schiera, se relacionaba con la *'posicién de defensa y no de ata-
que’’ del soberano, ‘‘la police era entendida en principie como el conjunto de las
actividades de gobierno. . . reductibles a la seguridad y la tranquilidad de los
subditos (y del principe)”’.?” Esto es de extraordinaria importancia, porque de-
terminé el cardcter preciso que adquirid la ciencia de la policia en Francia y
luego, por su influencia, en Espafia.

Alemania fue caso diferente, explica Schiera: ‘‘radicalmente distinto fue en
cambio el papel desempenado por la polizei en los territorios aiemanes. Aqui se
convirtié en el instrumento del que se sirvié el principe territorial para imponer
su presencia y autoridad frente a las fuerzas tradicionales de la sociedad impe-
rial: el emperador, por encima de él, y las clases territoriales, por debajo. . . una
verdadera esfera soberana tanto hacia arriba como hacia abajo. . . como crean-
dose nuevos campos de intervencién y presencia politica en los sectores nuevos
de la vida asociada que el proceso histérico hacia cada vez més importantes y
que al mismo tiempo la arcaica estructura constitucional del Sacro Imperio Ro-
mano de la nacion alemana no permitia cubrir adecuadamente. El conjunto de
las intervenciones y de las afirmaciones del principe en tales sectores —siem-
pre cambiantes y nuevos— constituy6 en su plenitud la polizei, que por lo tanto,

38 gchiera, “Estado de policia’, Diccionario de Politica, K-Z, p. 815,
37 Ibid, pp. 615-816.
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en lo esencial fue el principal instrumento con el cual el principe logré realizar
su propio esquema centralizador y al mismo tiempo justificario histéricamente”.*

El desenvolvimiento que la policia tuvo en Francia, como en los principa-
dos alemanes, determind directamente las formas peculiares que adoptd la
ciencia de la policia en ambos paises. En Francia se desarroll6 independiente-
mente entre los siglos Xvi y XVIII, y fue ella el origen de la ciencia de la admi-
nistracion del Estado burgués de derecho, una de las grandes contribuciones
francesas a las ciencias sociales. En Alemania la policia es un proceso paralelo
y asociado al desarrollo del Cameralismo, y desde el siglo Xv11I la ciencia de la
policia e¢s una de las tres ciencias camerales.

No seria exagerado decir, de ningin modo, que la policia fue uno de los ele-
mentos motores del nacimiento del Cameralismo. De hecho es la tnica discipli-
na preexistente a las ciencias sociales y, dicho sea de paso, la literatura admi-
nistrativa de la policia era muy abundante cuando el Cameralismo comenzaba
su desarrollo. La policia fue cultivada por Melchor von Osse y principalmente
Luis von Seckendorff, entre los precursores del Cameralismo, y naturalmente
también por los cultivadores de las ciencias camerales.

El lugar que ocup¢ la ciencia de la policia en el concierto de las ciencias ca-
merales fue, por lo general, de privilegio. A excepcion de algunos profesores, la
mayoria de los catedraticos le dieron un papel de maxima importancia. Fueron
especialmente Justo Cristébal Dithmar y Juan Enrique von Justi quienes mas
y mejor la cultivaron. Justi privilegi6 a la ciencia de la policia e hizo girar a su
alrededor al resto de las ciencias camerales. Pierangelo Schiera, uno de los més
distinguidos estudiosos contemporaneos del Cameralismo, ha dicho con razén
que la ciencia de la policia fue la creatura predilecta de Justi.

La ciencia de la policia tuvo una evolucién ciclica en el seno de las ciencias
camerales. Como hemos dicho, ya tenia cierto desarrollo como disciplina aun
antes que el Cameralismo surgiera y por tanto con antelacién al nacimiento de
las ciencias camerales. Esto hay que analizarlo con profundidad, porque la
existencia de la policia tiene una etapa precameral y una propiamente cameral.
Por cuanto a la primera, que como pudimos apreciar fue trabajada por algunos
precursores del Cameralismo, consiste en lo fundamental en un conjunto de
disposiciones y reglas propiamente gubernamentales que, en esencia, se aplica-
bar: a la vida urbana. La policia no era ain una ciencia, sino un conjunto de
practicas administrativas orientadas a estimular la convivencia social, asegu-
rar el abasto de viveres, garantizar la pureza del agua y el aire, prescribir las
caracteristicas de las obras publicas y la vivienda privada, regular el trafico
mercantil, vigilar la salud piblica y la salubridad de bebidas y alimentos, y te-
mas similares.

38 Ibid, p. 616.
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Estas materias nunca dejaron de ser tratadas, pero cuando la policia co-
menzé a ser estudiada como ciencia y ser ensefiada junto con la economia y la
cameralia, lo que hasta el momento eran medidas preventivas y correctivas, se
convirtieron en mecanismos de promocién y desarrollo. Gasser y Dithmar la
impartieron dentro de esta perspectiva en la Profesién en Economia, Policia y
Cameralistica. Zincke y Schreber le dieron un lugar secundario, porque se incli-
naron preferentemente por la economia. Por lo general, la ciencia de la policia
fue considerada como una de las ciencias camerales y a la vez como disciplina
politica o muy emparentada con ella. Algunos autores la entendieron como par-
te del arte del gobierno. Pero, de conformidad con su evolucién ciclica, la cien-
cia de la policia tendi6 a hacerse independiente de las otras ciencias camerales,
pero sin dejar de ser una de ellas. A pesar de que Sonnenfels continga la tradi-
cion de impartir juntas a las ciencias camerales, y hacerlo en una catedra y en
un solo libro, todavia hasta el tardio afio de 1848 en que postumamente se usa-
ba su libro en la Universidad de Viena, la ciencia de la policia tendi6 hacia su
independencia.

El que von Justi haya sido considerado como el verdadero profeta del Ca-
meralismo, a decir de Otto Mayer, obedece en buena parte a su idea de espe-
cializar a las ciencias camerales. Fue el unico que preparé libros especificos
para cada una de las ciencias camerales: Economia de Estado en 1755 para
economia y cameralistica; Principios de ciencia de la policia en 1756 para cien-
cia de la policia; Sistema de finanzas en 1766 para la hacienda. Es mas, la ya ci-
tada obra Los fundamentos del poder y el bienestar de los estados o Exposicién
de todas las ciencias de la policia, constituye una ampliacién de los Principios.
Ese afan de especializar a las ciencias camerales entre si, le llev6 asimismo a di-
ferenciarla de las ciencias no camerales, como la ciencia politica, a la cual dedi-
c6 dos obras: Naturaleza v esencia de los estados (1759 y Tratado del buen go-
bierno (1760). Su gran propoésito era el de distinguir, en especial, a la ciencia de
la policia y a la ciencia de la politica como disciplinas que estudiaban dos for-
mas de accién del Estado emparentadas y complementarias, pero diversas, a
saber: la policia v la politica.

En Europa, en general, la ciencia de la policia fue campo de cultivo. Fran-
cia y Espafia, como lo hemos seftalado, destacan en este aspecto. En ambos
paises la policia fue cultivada, pero no en la medalidad cameral, y nunca dejé
de ser una disciplina intelectual independiente, por méas que no fue llamada
‘‘ciencia’’. En Francia fue escrito el primer gran trabajo de policia considerada
como materia independiente: Tratado de la policia de Nicolas Delamare, quien
lo redact6 entre 1705 y 1713, en cuatro muy gruesos volimenes. De ella, To-
mas Valeriola hizo una traduccién parcial y acomodada a las instituciones es-
paiolas, cuando ya concluia el siglo xviI1, que titulé Idea general de policia
{1798-1805). Hay que agregar que esta traduccion fue un plagio, porque Vale-
riola nunca sefialé a Delamare, pero que gracias a esto la cieneia de la policia se
difundi6 en Espana.
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También fueron traducidos al espafiol von Justi y el Barén von Biefeld, el
segundo por dos personas diferentes: De la Torre y Mollinedo, y Valentin de
Foronda. Sin embargo, los tratados espafioles de policia son de altisima cali-
dad, segtin lo podemos cbservar en Francisco Roma y Rossell, v en el propio
Foronda. Sélo a manera de informacién, debemos mencionar que los estudios
sobre la policia se extendieron en forma tal que, incluso, en la Nueva Espana se
produjeron algunos libros sobre la materia. Dos obras destacan: el Discurso
sobre la policia de la ciudad de México de Baltazar Ladrén de Guevara y el Tra-
tado de varios ramos de policia de Hipélito Villarroel, ambos elaborados a fina-
les del siglo xvi1il: 1788 y 1787, respectivamente.

Aunque los tratados de policia franceses y espaiioles son de alta calidad,
no tuvieron esa idea alemana del fomento que hizo de la policia una fuerza acti-
va que se encaminaba a nutrir el poder estatal. Esto, sin embargo, no merece
méas a una version sobre la otra, sino que sélo marca las diferencias que las
identifican en sus peculiaridades, y nada mas.

Hay que decir que Albion Small habia comentado que, ‘‘usando el término
en el sentido en que son entendidos. . ., los cameralistas no fuercn prima-
riamente economistas, Fueron esencialmente cientificos de la politica” .3 Es
mas, contrario a la opiniéon del politdlogo aleman decimonénico, Gaspar Blunt-
schli, que no concedia crédito alguno a los estudiosos alemanes de la politica du-
rante los siglos XVI1 y XVII1, Small responde: “‘mi argumento es que los alema-
nes no fueron estériles en este campo. .. de hecho no hubieron pensadores
politicos mas fecundos en los siglos XViI y XVII1, que los cameralistas alema-
nes’’, 4

Tal como lo hemos podido observar, los cameralistas deben ser agregados
dentro del grupo de autores que han cultivado el estudio del Estado, pero des-
de la perspectiva de la ciencia de la administraciéon. Ya lo hemos dicho, fueron
los productores de la teoria de la administracién publica del Estado absolutis-
ta. Los cameralistas examinaron a la administraciéon publica en su doble e inti-
ma dimension de materia y estudio, de praxis y teoria. Nunca, como lo explica
Small, fueron ‘‘meramente teéricos de academia’’, pero tampoco, diriamos, id6-
latras del empirismo. En este sentido, Albion Small ios ha definido de manera
magistral: “‘los cameralistas fueron ante todo administradores tedricos y prac-
ticos’’. Mas adn, “‘el Cameralismo de los libros fue una teoria y una tecnologia
del gobierno’’, en fin, ‘‘fue una tecnologia administrativa’.+

39 Small, op. cit., p. XIV.
40 Ibid.
4! Ibid, pp. 152 y 591.
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Vi

La teoria de la administracion piblica ha estado parcialmente implicada, hasta
nuestros dias, en una serie de consideraciones erraticas y tergiversadas. Estas
consideraciones tienen como causa dltima la ignorancia de las fuentes histéri-
cas e intelectuales en las que tiene su origen. Asimismo, los particularismos na-
cionales han coloreado los desarrollos locales de la ciencia de la adminjstracién
y con frecuencia son importados irreflexivamente de unos paises a otros. No
ha existido un cuadro completo y sintético que establezca una genealogia del
desenvolvimiento de la ciencia de la administracién en el mundo occidental. Al-
gunos profesores de administracion publica aun creen que la ciencia de la admi-
nistracion acaba de nacer y otros mas, paraddjicamente, siguen considerando
que la administracién publica es ajena al conocimiento cientifico.

Este libro estd encaminado a esclarecer los puntos oscuros que distor-
sionan la real imagen de la ciencia de la administraci6n; a situar, en su fluir his-
térico, las lineas de desarrollo de la ciencia de la administracion.

La ciencia de la administracién, como otras disciplinasg sociales, es el cono-
cimiento de un campo u objeto de estudio. La ciencia de la administracion, para
decirlo llanamente, estudia a la administracién publica. Tal es el objeto de sus
reflexiones. El origen de la ciencia de la administracién es precisable en el tiem-
po y en el espacio, aunque ciertas consideraciones deben ser mencionadas. A
ello nos dedicamos enseguida.

Asumir una posicién nominal sobre la ciencia de la administracion seria
equivocado. Este no ha sido siempre su nombre, por méas que lo estemos utili-
zando desde hace casi 200 afios. Tampoco el listado de materias relativo al
campo actual de estudios daria una version exacta, nj remotamente, del objeto
de estudio de la ciencia de la administracién. Hay que recurrir a reflexiones
profundas y anéalisis completos para establecer, con precisién, el ser y el deve-
nir de la ciencia de la administracién.

La ciencia de la administracién contemporanea es un producto histérico, el
resultado de un proceso que ha cruzado el tiempo. En su punto remoto de ori-
gen, las disciplinas que estudiaban a la administracién puablica habian tomado
su nombre de una institucién administrativa europea: la Camara o centro vital
de la administraciéon pablica. Estas disciplinas, como hemos visto, se denomi-
naban ciencias camerales.

Las periodizaciones hoy dia usadas, siendo tan atiles, sin embargo son una
ayuda accesoria. Sirven fundamentalmente como convencién y marco de refe-
rencia. Asimismo, son inaplicables para todos los paises por igual, Sélo en
atencién a las reservas expuestas, es que las periodizaciones pueden servir efi-
cientemente al objeto al que se aplican.

Las periodizaciones, si seguimos la de los siglos, merecen entonces consi-
deraciones con respecto a los paises. Dicho de otro modo, el desarrollo de las
disciplinas administrativas que estamos examinando no tiene homogeneidad




Procesco de construccion histérica 25

en Europa. Por ejemplo, en Francia el cultivo de la policia se intensific6) en
el siglo XVIII y no trascendi6 de él. En Espafia, iniciado en el Gltimo cuarto de
ese siglo, todavia abarca la primera década del X1X. En contraste, Alemania
observa vivas y activas a las ciencias camerales durante la primera mitad del
siglo XI1X. La respuesta de la asincronia en el desarrollo de estes disciplinas, se
encuentra en el transitc del Estado absolutista al Estado constitucional.

El que el Estado absolutista haya sido eliminado radicalmente, de un gol-
pe., como en Francia, o que haya sido abolide gradual y casi pacificamente,
como en Espafia y Alemania, determina directamente el grado de rapidez de
desaparicién, en su caso, de la ciencia de la policia o de las ciencias camerales,
porque éstas son las ciencias administrativas que estudian a la administracién
del Estado absolutista. Y, por extensién, en la medida en que el Estado de
derecho sustituye al Estado absolutista, sea rapida o lentamente, el momento
de aparicién de la moderna ciencia de la administracién se adelanta o retrasa.
En resumen, ya se trate de las viejas ciencias camerales, ya lo sea de la nueva
ciencia de la administracion, el desarrollo histérico del Estado determina el de-
senvolvimiento de las disciplinas que estudian a su administracién.

Lo anterior nos permite, a partir de este momento, prescindir de llamar
“moderna” ciencia de la administracién a nuestra disciplina, para referirnos a
ella llanamente como ciencia de la administracién.

La periodizacién de la ciencia de la administracién, por tanto, no debe ser
secular. Las ciencias camerales y la doctrina de la policia aun se cultivan en el
siglo X1X, en tanto que la ciencia de la administraciéon comienza a serlo en Fran-
cia desde la ultima década del xvIIil. Es mejor que nos atengamos a una pe-
riodizacién politica, en la que fijemos como fase absolutista al estudio de las
ciencias camerales y como fase del Estado de derecho a la propia de la ciencia
de la administracién. El parteaguas entre una y otra es diferente en cada pais,
a saber, Francia, Espafia 0 Alemania.

Hasta el momento s6lo nos hemos referido a estos paises. Esto permite
afirmar, tajantemente, que la ciencia de la administracién de ayer y hoy esuna
disciplina europea, que todos los paises del mundo han tenido que importar, sin
excepcién, cuando menos los relativos al mundo occidental. Nosotros no esco-
gimos estos paises, ni tenemos preferencia por ellos. Sencillamente, en ellos es
donde, antes que en otro lugar, se inicié el cultivo de las ciencias camerales y la
policia, asi como de la ciencia de la administracién. Pero como s6lo nos interesa
aqui la tltima, a ella nos remitimos.

Francia, Espafia y Alemania representan analogias y diferencias. Hay asi-
mismo puntos histérices de contacto, influencias que van de un pais a otro. En-
contramos que en estos paises, tal como lo hemos podido constatar, la viejay la
nueva ciencia fueron cultivadas en su momento. Si tuviéramos que afirmar, ro-
tundamente, que las disciplinas administrativas tuvieron un lugar y un tiempo
especifico de origen —y esto hay que hacerlo—, lo hariamos de tres maneras:
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Primero: que en Francia, en 1705, Nicolas Delamare en su Tratado de la po-
licia habia formulado los elementos fundamentales de nuestra materia; pero
que fue en Prusia, entre 1755 y 1756, que Juan Enrique von Justi elaboré en su
Economia de Estado y sus Principios de ciencia de la policia, los principios
cientificos de las ciencias camerales. Dicho agregadamente, el desarrollo de es-
tas ciencias es un esfuerzo asociado —por mas que el tiempo y la distancia se-
pare a los autores—, pero que tocé a un cultivador sintetizar y desenvolver los
principios que dan vida y objeto a las ciencias de la administracién de enton-
ces: von Justi.

Segundo: las ciencias camerales son historicas, corresponden a una forma
de Estado especifica, el absolutista, de modo que al desaparecer su objeto de
estudio desaparecen ellas mismas. Y asi ocurrié. Dentro de una idea estricta-
mente utilitaria, estas disciplinas s6lo sirven al Estado al cual son aplicables.
Pero, tal como lo demostrd Tocqueville en El antiguo régimen y la revolucion,
ciertas instituciones son legadas al nuevo Estado, algunas tan importantes
como la centralizacién administrativa. Estas instituciones llevan como compa-
fia, muchas veces, las ideas que abstractamente las representan y estas ideas
pueden ser adoptadas, adaptadas y nuevamente desenvueltas a favor del
nuevo Estado. Otras veces las ideas sobreviven por fuerza propia y cambiando
de ropaje, siguen vivas y activas. Esto ocurri6 con la policia, que en la época
del Estado de derecho asumi6 nuevos significados y se volvi6 a utilizar vigoro-
samente. En suma, tanto las instituciones como las ideas cameralistas, aunque
selectivamente, fueron heredadas y reformadas por el nuevo Estado, y oca-
sionalmente s6lo se recurrié a un cambio de denominacién.

Tercero: lo anterior explica porqué el Estado constitucional, ain recibien-
do contribuciones del pasado, reclama para si una nueva disciplina: la ciencia
de la administracién. De acuerdo con todo lo anterior, puede decirse que la cien-
cia de la administracion nace en Francia en 1808, por efecto del pensamiento y
la pluma de Carlos Juan Bonnin en sus Principios de administracién publica.

A lo anterior hay que agregar que, ademés de las condiciones histéricas
que se refieren al transito del Estado absolutista hacia el Estado burgués de
derecho, se debe también considerar la modalidad especifica de ese cambio.
Dicho en otras palabras, el transito aludido tiene dos variantes, una revolu-
cionaria en Francia, otra reformista en Espafia y Alemania. Sin embargo, los
tres paises tienen el denominador comin de compartir proyectos de reforma
administrativa asombrosamente anélogos. El periodo que va del ditimo cuarto
del siglo XVI11, a la primera mitad del XIX, en el que el Estado absolutista en es-
tos tres paises emprende reformas profundas en su administracién, también esta
fincando las bases histéricas del arranque de la ciencia de la administracién.

Existe una relacién directa entre las reformas administrativas absolutis-
tas en Francia, Espafia y Alemania, y el nacimiento de la ciencia de la admi-
nistracion. Esta relacién no es de causa-efecto, ni tampoco tiene naturaleza me-
cénica. Son las leyes del desarrollo histérico de la sociedad, esa fina red de
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conflictos y armonias, las que dictan tal relacién. Esa red est4 formada por la
division y los conflictos de clase, las revoluciones exitosas o fracasadas de
la burguesia por tomar el poder, sea en 1789, sea en 1848; por el esfuerzo del
Estado absolutista por perpetuarse, por las reacciones y contrarrevoluciones
de la aristocracia para no ser desplazada de la cumbre de la sociedad.

En Francia, la reforma administrativa es ejecutada por Turgot algunos
afios antes de que estallara la Revolucién. Ocurrié antes de esa gran explosién
social. Javier de Burgos Ia concibit en 1826 para Espatfia y la ejecuté en 1833-
34, luego de alternancias en el poder entre liberales y conservadores. El Barén
von Stein la hizo en Prusia luego de la catastrofica derrota en Jena en 1806.
Los tiempos y las finalidades nacionales varian, pero el propésito dltimo, con-
servar al Estado absolutista, es el mismo.

Las tres reformas fracasaron parcialmente. Todas fueron obstaculizadas
por los sectores reaccionarios de la aristocracia, con lo cual sellaron su destino,
es decir, la pérdida del poder. Pero las reformas fracasaron inmediatamente, no
a largo plazo. Desataron fuerzas cualitativas y cuantitativas poderosas que
fueron mermando lenta pero inexorablemente al antiguo régimen en Espafia y
Alemania, en tanto que en Francia lo derrumbaron de un solo golpe. Al fin de
cuentas, las viejas instituciones administrativas desaparecieron y con ellas la
mayoria de las ideas que las interpretaban. Se habia creado una nueva admi-
nistracién pablica y por tanto existian las condiciones para renovar a las dis-
ciplinas administrativas del pasado, o bien marginarlas parcialmente. Esta ta-
rea fue de los doctrinarios.

En Francia, Carlos Juan Bonnin inauguré Ia nueva era, universalmente
hablando. Con todo dereche, él tiene la paternidad de la ciencia de la admi-
nistracién. Javier de Burgos fue en Espana, a la vez, el reformador y el doctri-
nario, porque en sus escritos oficiales y en sus doctas lecciones académicas,
amén del ejercicio de la administracién publica, llevé de Francia a Espafia a la
ciencia de la administracién. En Alemania, un erudito profesor llamado Loren-
zo von Stein, aprovech6 su larga estancia en Viena para reformular las bases
de las ciencias camerales en su pais natal y en Austria, y realizar una aporta-
ci6n de efectos universales sobre la ciencia de la administraci6n.

Bonnin inicid su actividad intelectual, como dijimos, en 1808. Javier de
Burgos en 1826 y Lorenzo von Stein en 1865. Estas fechas deben ser perma-
nentemente recordadas, porque son los puntos dispares del arranque de la cien-
cia de la administracién universalmente consideradas.

Vil

Las ciencias camerales, vivas atin a medidados del siglo X1X, todavia son
materia de ensefianza en Viena en 1848. Pero, llegado el afio de 1865, puede ya
declararse que oficialmente han dejado de exitir. Entonces, aunque todavia
subsistieron algunos de sus elementos e incluso se seguian produciendo obras
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que Hevaban su titulo, las ciencias camerales habian sido sustituidas por la
ciencia de la administracion en Alemania y Austria.

Sin embargo, como ha dicho Marx, el hombre desecha lo que no le sirve y
conserva lo que considera como parte de su progreso futuro. Ello hizo que la
antigua composicién de las obras cameralistas se conservara cuando se comen-
zaron a elaborar los tratados de ciencia de la administracion. Pero no fue sélola
conservacion de la forma, sino también del fondo, porque se preservé asimismo
la idea de las ciencias camerales, a saber, que la justificacién tedrica de los es-
tudios en administracién pablica se encuentra en la aplicacién del conocimien-
to a la prosperidad del Estado. Asi, los tratados de ciencia de la administracion
eran a la vez manuales de activacion de los centros vitales del Estado, para en-
caminarlo hacia su desarrollo y por tanto a la expansién de sus fuerzas inte-
riores. No es otro el espiritu de Lorenzo von Stein al escribir su célebre obra La
teoria de la administracién, con la cual, publicada en 1865, puede decirse que
oficialmente nace en Alemania la ciencia de la administracion.

En el seno de esta magna obra de Stein, ocurre un proceso de fusion de todo
el conocimiento cameral, en el que desaparecen las antiguas divisiones entre
las ciencias camerales, y todo ese conocimiento queda asimilado y conjugado
con las contribuciones frescas que esta comenzando a aportar la ciencia de la
administracion. Pero es esencialmente la ciencia de la policia la que colabora a
la formacién de la ciencia de la administracién, cuyc sentido, espiritu y princi-
pios son recogidos en lo esencial por la nueva disciplina. Por tanto, como lo sos-
tienen con acierto muchos de los cultivadores contemporaneos de nuestra dis-
ciplina, bien puede afirmarse que en buena parte entre la ciencia de la policia y
la ciencia de la administracién ocurrié un mero cambioe, aunque ciertamente su-
cedieron adaptaciones pertinentes al nuevo Estado para el cual estari al servi-
cio: el Estado burgués de derecho.

No obstante lo mencionado, el proceso de transito entre la ciencia de la po-
licia y la ciencia de la administracién, ocurre mucho antes que en Alemania y
Austria. Delamare, de cuyo Tratado de la policia hemos tenido ocasion de men-
cionar, escribi6 su obra dos décadas antes de que se establecieran las catedras
camerales en suelo germanico. Seguramente Carlos Juan Bonnin fue uno de los
lectores del libro mencionado y, también, seguramente consulté la version
francesa de los Principios de ciencia de la policia de von Justi, publicados en
Paris en 1769. Pero, quiza por los escripulos propios de un republicano, no hace
referencia alguna a los libros de policia.

Bonnin sabia que el concepto original de policia se habia pervertido duran-
te el Antiguo Régimen, por lo que prefiere referirse a la administracion, en el
sentido que hoy tiene y a él debemos el que la concibamos asi. Bonnin afirmaba
que *‘la policia entre los antiguos significaba la forma de institucion de la so-
ciedad y tenia un sentido politico. Al perder este sentido entre los europeos, en
lugar de constituirse en aquella vigilancia cuyo objeto es la seguridad, tran-
quilidad y salubridad publicas, degeneré en inquisicién, caracter distintivo de
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la debilidad y la tirania, es decir, el miedo que constituye la base de sus gobier-
nos’’ .4

Habiendo sufrido semejante degeneracién de significado, la policia no po-
dia en Francia referirse a las actividades de un Estado de derecho, cuando se
habia convertido en inquisicién y terror. Eso explica porqué Bonnin prefiri6 el
concepto de administracién publica y referirse a ciencia de la administracion.
Sin embargo, también en Francia existe una conservacién sustancial del signi-
ficado de policia, habiéndose desechado su denominacién. En este sentido,
Bonnin dice: ‘“‘definiré pues a la administracion publica: es una potencia que
arregla, corrige y mejora todo cuanto existe, y da una direccién mas conveniente
a los seres organizados y a las cosas’’ .4

El parentesco de la definicién bonniniana de administracién evoca, mutatis
mutandis, la categoria de policia concebida por Juan Enrique von Justi, de la
que recordamos que alude a las leyes y reglamentos encaminados a la consoli-
dacién y aumento del poder del Estado, a su buen uso, a dar felicidad a los sab-
ditos. En ambas categorias se encuentra una idea similar, es decir, que la admi-
nistracién publica es capaz de realizar actividades que expandan las fuerzas
interiores del Estado.

A Lorenzo von Stein no repugna la nocién de policia, sino por lo contrario,
la conserva y desenvuelve en sus trabajos. Es mas, asegura que la ciencia de la
policia es el centro y 4nima de las ciencias camerales, a las que, como conjunto,
considera como antecedente de la ciencia de la administracién. Afirma que
“contemporaneamente, el quehacer practico de un conocimiento especializado
en las distintas partes de la administracién, hace surgir el sistema de las cien-
cias camerales, que para lograr su propésito practico derivaron en el estudio
tebrico de la ciencia de la administracién’’.

No hay duda, son Bonnin, en Francia y Stein en Alemania quienes trans-
forman la ciencia de la policia y & las ciencias camerales, en ciencia de la admi-
nistracién, y ellos deben ser justamente considerados como fundadores de
nuestra disciplina en el sentido en que hoy es cultivada. Hay que agregar un
dato importante, a saber, que von Stein pasé algunos afios de su juventud en
Paris, estudiando a la Revolucién Francesa, el socialismo y el comunismo. En
su estancia parisina, Stein conoci6 a personas interesantes y abrevé en litera-
tura progresista. Parece muy probable que Stein leyera alguna de las varias
ediciones de los Principios de Bonnin y que fuera por tanto Bonnin el que lo in-
dujera a cultivar posteriormente a la ciencia de la administracién, en forma
extraordinariamente similar a como lo habia hecho el pensador administrativo
francés.

42 Bonnin, Compendio de los principios de administracién, p. 291,
43 Ibid, p. 18.
44 Von Stein, La scienza dellz pubblica amministrazione, p. 22.
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Vil

Tradicionalmente, desde el siglo Xv111, las ciencias de la administracién ha sido
una disciplina que estudia &l Estado. Hoy dia en que el Estado ha ampliado sus
actividades y potencia sus fuerzas extraordinariamente, no tiene por qué haber
cambios: la ciencia de la administracion sera todavia una teoria del Estado.

Bonnin bautiz6 a la ciencia de la administracion tal como la conocemos,
aunque ciertamente alternaba como denominacién el llamarla ciencie admi-
nistrativa. En Francia se adopt6 el segundo nombre, en tanto que en Espaiia se
opté por el primero. En Alemania, desde los dias de Stein, se le lamé teoria de
la administracién, en tanto que en Italia se prefiri6 llamarla ciencia de la admi-
nistracién publica. Pero en todoe caso, sea a la francesa, a la espafiola, a la ale-
mana o a la italiana, se trata de la Gnica y misma disciplina: la ciencia de la ad-
ministracién.

Entre los anglosajones no se emplea ninguna de las denominaciones men-
cicnadas. Sin embargo, tempranamente W.H. Moreland introdujo en las Islas
Brit4nicas a la ciencia de la administracion, en el sentido continental, bajo el
titulo de ciencia de la administracién publica. Por su parte, aun siendo aceptada
de principio la denominacién de ciencia de la administracion, de titulo y conte-
nido, en Estados Unidos se fue prefiriendo el llamarla estudio de la administra-
cién pablica. Todavia més, en Inglaterra también se pensé en 1900 y 1939 que
no existi6 una ciencia de la administracién, sino una filosofia de la administra-
cidon. También, ya se trate de Inglaterra, ya lo sea de Estados Unidos, es la
ciencia de la administracién lo que se ha cultivado, aunque con denominaciones
diversas.

Tradicionalmente, de los tiempos camerales a la fecha, cuando nos referi-
mos a administracién lo hacemos a administracion pablica. Administracién es
igual a administracion publica. Recientemente, algunas nociones han perverti-
do esta identidad, asignandole a administracién un sentido genérico en el que
se pretende fundir a la administracién publica y la administracién privada, ten-
dencia confusa agudizada por las malas traducciones del inglés que vierten al
castellano management por administraciéon, cuando aquella significa direccion,
manejo, gestibn o gerencia.

Tampoco antaiio, como lo hemos observado, nuestra disciplina tenia una
unica denominacion, Entre los cameralistas, inclusive, se cultivaban hasta tres
ciencias de la administracion: economia, policia y cameralistica, y después co-
mercio y finanzas. Y sin embargo, todas ellas estudian a la administracion
piblica. Unicamente en esta época es aceptable la referencia a las ciencias de la
administracion, algo que no puede ocurrir hoy dia.

Todavia es mas equivocada la versién que asigna a la ciencia de la admi-
nistracién un caracter multi o interdisciplinario, y que &l confluir en su seno
disciplinas diversas, asemeja una agregacion sucesiva de conocimientos defini-
dos como enfoques especializados sobre la administracion publica. De este modo,
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habria tantos enfoques sobre la administracién publica, como disciplinas acu-
dieran a ella para formarla, habiendo entonces aproximaciones tales como la
sociolégica, la psicolégica, la econémica y hasta la jpolitica!, esto Gltimo una
verdadera aberracion, porque la politica y la administracién tienen una rela-
cién hermanada. Si esto fuera cierto, entonces también la sociologia seria pluri-
disciplinaria y tendria un enfoque psicolégico, otro econémico y uno mas admi-
nistrativo. Pero esto no es asi, ni la sociologia ni la ciencia de la administracion
son disciplinas de encrucijada, ni tampoco residuales.

Proxima a la idea anterior es la de la aplicaci6én de metodologias multidis-
ciplinarias, esencialmente las anal6gicas, tales como la cibernética, la teoria
general de sistemas y el llamado andlisis de las organizaciones. Estas metodo-
logias, de indudable utilidad para la investigacién, se han transformado de
herramientas del conocimiento, en el conocimiento en sf, mutando su condicién
instrumental en patrén o modelo que se cree —erréneamente— es capaz de in-
terpretar a la realidad. Todas las ciencias sociales han sido invadidas por estas
metodologias, lo que incluye a la ciencia de la administracién. De ellas espera-
mos, Unicamente, su mero auxilio instrumental, nada m4s.

Pero mucho mas equivocadas son las versiones de la administraciéon ptubl-
ca al través de la administracion privada, como las que ya se han mencionado,
y que han conseguido parcialmente que los cientificos de la administracion
publica se hayan preocupado més por el examen de las funciones adjetivas de
la misma, que las funciones sustantivas que le dan razén de ser. Esta version
ha hecho, en buena parte, que algunos cultivadores de la ciencia de la admi-
nistracién se hayan retirado del analisis de la actividad del Estado y se intro-
dujeran en el estrecho pasillo de la gestién interna de los recursos del Estado,
solamente. Aceptar esto, es negar la sustantividad del Estado y por tanto
estar tejiendo conocimiento en algo que dista mucho ser ciencia de la adminis-

traciém.
El Estado es ¢l objeto de estudio de la ciencia de la administracién, pero ésta

no monopoliza el examinarlo cientificamente. Desde sus respectivas incli-
naciones, el Estado es también estudiado por la ciencia politica, la economia
politica, y el derecho publico. Ya los cameralistas adviertieron, desde su tiempo,
que el Estado era campo de estudio de las ciencias camerales y del arte del
gobierno o politica, esto no hay que olvidarlo.

Antafio se sostenia, como lo hizo Lorenzo von Stein, que la administracién
publica es el Estado en actividad y que por extensién tal actividad era la mate-
ria propia de la ciencia de la administracion. Hay que sefialar, sin embargo, que
maés precisamente la ciencia de la administracién estudia a la actividad estatal
cuando se enfila a expander las fuerzas interiores del Estado. La ciencia de la
administracion es la disciplina social aplicada a los problemas del Estado, que
estudia cémo hacer que el Estado incremente sus fuerzas y se desarrolle en
cuanto tal. Ya en 1755, von Justi habia identificado esas fuerzas con el talento
humano y los medios muebles o inmuebles. Por tanto, la ciencia de la admi-
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nistracion estudia al Estado cuando tiende a potenciar sus fuerzas e incremen-
tar su poder.

Sin embargo, la expansién del poder del Estado no tiene su objeto en si
mismo, sino en el seno de la sociedad civil, de la cual es su organizaci6én politi-
ca. Ello hace que el Estado atienda el desarrollo del elemento constitutivo de la
sociedad, el hombre, para realizar su propia finalidad: potenciar su poder. Las
ciencias camerales estudiaban c6mo potenciar al hombre comun, es decir, al ser
humano integrade en comunidad. Ensefiaban c6mo nutrirlo, cémo proveerlo de
los medios de vida, es mas, como dotarlo de la educacién, la comodidad y el des-
canso, que potenciaran su talento. El objeto del Estado era el hombre vivo, ac-
tivo y productivo, el hombre capaz de crear los medios necesarios para produ-
cir a la vez los medios del Estado.

En el siglo x1X, el advenimiento del Estado burgués de derecho llega con
cambios fundamentales: ahora los derechos dél hombre y el ciudadano se juz-
gan inherentes a la persona humana, inalienables y propios de él. Tal es la con-
dicién humana. La atencion del Estado se encamina desde entonces a cuidar al
hombre individual. El Estado anima la vida individual y privada, porque con
ello asegura la realizacién de su finalidad y por tanto el expander sus fuerzas
interiores.

Ayer y hoy, la ciencia de la administracién es la ciencia social que estudia
las relaciones entre el Estado y la sociedad, particularmente en aquella dimen-
sién que Bonnin concebia como relaciones publicas administrativas y que eran
aquellos vinculos que unian al Estado como totalidad y a los individuos consi-
derados como seres genéricos. También estos vinculos incluian a la esfera de
vida de los particulares, pero s6lo cuando ella se relacionaba de algiin modo con
el Estado, vinculos que Bonnin llamé relaciones administrativas civiles. La
ciencia de la administracién comprende, entonces, un magno conjunto de rela-
ciones que vinculan al Estado y la sociedad, y los hacen vivir a la vez en conflic-
to y armonia, pero vivir,

La administracién ptblica se ocupa del hombre, en todos sus aspectos.
Cuida de él, le da comodidades, lo protege; pero ello no lo hace con un sentido
altruista, estd muy lejos de hacerlo, porque su 1inico objeto es el Estado. Cuida
al hombre, porque de e'lo depende el cuidado del Estado. Aqui no caben consi-
deraciones éticas, sino cientificas. Stein habia advertido que una sociedad de
pobres, empobrece al Estado; que una sociedad de ricos, enriquece al Estado.
Esta claro: la administracién publica cuida al hombre, porque en ello va la exis-
tencia del Estado. Incluso, cuando la ciencia de la administracién comprende
entre sus materias a la moral, lo hace por mera conveniencia instrumental. Le
interesa el hombre moral sélo en su condicién de elemento de sus fuerzas, ini-
camente en condicién de parte integrante del orden socizal. Es todo.

Dentro de los terrenos de la ética, la ciencia de la administracion se preocu-
pa de la forma en gue la moral puede fomentar u obstruir la expansion de las
fuerzas del Estado. Asi, su preocupacisn por le indigencia, delincuencia, orfan-
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dad, vicio, prostitucién, etcétera, descansa doblemente en que constituyen un
problema moral y a la vez una limitante al desarrollo del Estado. Sin embargo,
hay que advertir que juzga a estos problemas como fallas del funcionamiento
del Estado en su empefio por desarrollar a la sociedad civil, no como lo que son:
condiciones estructurales propias de un régimen de produccién determinado.
Por tanto, mas que empefiarse por darles solucién de fondo, la ciencia de la ad-
ministracién los concibe como atenuables, como dolencias sociales cuyos efec-
tos pueden ser mitigados. En todo caso, la ciencia de la administracién es una
teoria del desarrollo del poder del Estado, nunca una concepeién revolucionaria
del estado de cosas.

La administracién puablica es también entendida funcionando positivamente.
Ocurre asf, cuando los cientificos de la administracién examinan a la estructu-
ra econdmica, a la que por lo general estudian en sus actividades industriales,
comerciales, agricolas, ganaderas, silvicolas, crediticias, monetarias, etcétera.
Asegurando la produccién de riqueza, el Estado garantiza la transferencia de
medios de la sociedad en la cual son creados. El Estado se interesa asimismo
por hombres sanos y bien alimentados, por seres humanos que vivan en condi-
ciones sanitarias adecuadas y al margen del riesgo de las epidemias, asentados
en terrenos limpios y cuya agua y aire translucen pureza. Optimizacion, tal
seria aqui un propésito del Estado.

Finalmente, el Estado se preocupa también del desenvolvimiento del talen-
to humano. Por lo cual establece o autoriza el establecimiento de todo tipo de
instituciones educativas, bibliotecas, museos, centros recreativos y exposi-
ciones cientificas y culturales. Un hombre instruido, capaz de desenvolverse a
si mismo, es un medio a la vez de la superaci6n de la sociedad de la que forma
parte y por extensi6n integrante de los medios que el Estado requiere para su
desarrollo,

Todo lo anterior concluye en que el hombre, en su condicion de administrado,
es para la ciencia de la administracién tan importante como el administrador.

No debemos sorprendernos que durante el siglo XI1X y comeo secuela de los
progresos administrativos del siglo XvIIl, un tratado de ciencia de la admi-
nistracion integrara su tabla de materias con temas relativos a los aspectos
materiales, fisicos, morales e intelectuales de la vida humana, cuando semejan-
tes aspectos respondian sustancialmente a la idea de que la procuraci6n del desa-
rrollo integral del hombre era una condicién inexcusable del desarrollo del Es-
tado. Muy bien entendida la administracién por Javier de Burgos en 1826,
encontré que su caracter era precisamente la omnicomprension.

Dificilmente se encontraré entre los cientificos de la administracién un
espiritu de critica y mucho menos de autocritica. En buena medida son idetlo-
gos del Estado burgués de derecho, Estado al cual no observan como objeto de
contemplacién, sino como una entidad en cuyo desarrollo se encuentran
comprometidos. Muchos de ellos son primariamente servidores del Estado,
otros catedraticos universitarios, unos mis combinan ambas actividades. Sin
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embargo, aunque ciertamente son idetlogos del Estado, en tal condicién se en-
teran de su naturaleza. No seria posible ensefiar sobre los modos de acrecentar
su fuerza, si no se conociera profundamente a la naturaleza estatal,

En el siglo actual la ciencia de la administracién ya no es una ideologia del
Estado. Su compromisoc es con la objetividad. Ahora, potenciar al Estado des-
cansa en el conocimiento nacido de la investigacion cientifica y del razonamien-
to objetivo. La ciencia de la administracién es una disciplina aplicada a los
problemas administrativos del Estado, pero tal aplicacion obedece a los dicta-
dos de un compromiso irrenunciable con la veracidad que brota de los hechos.

iX

El transito de las ciencias camerales a la ciencia de la administracién, tuvo como
marco histérico el reemplazo del Estado absolutista por el Estado burgués de
derecho. La administracién publica, antafic sujeta a la voluntad regia, fue so-
metida a una Constitucion politica. Este hecho influy6 considerablemente en el
desarrollo de la ciencia de la administracion, porque prohijé al mismo tiempo
el desenvolvimiento del dereche administrativo como disciplina académica,
ocurriendo entre ambos constantes y variados intercambios. Jorge Langrod,
un estudioso contemporaneo de la ciencia de la administracién, ha examinado
el complejo problema que histéricamente ha sido la relacién habida entre la
ciencia de la administracion y el derecho administrativo.

Dentro del continente europeo, las relaciones entre la ciencia de la admi-
nistraciéon y el derecho administrativo determinaron en buena parte el arran-
que, desenvolvimiento y estado actual de la primera, desde el lejano afic de
1808. Del mismo modo, esas relaciones también han determinado la velocidad,
secuencia, ruptura, pérdida, amnesia y retardo en el desarrollo de la ciencia
de la administracion.

En Francia ocurre una tragica paradoja: Bonnin, a quien el mundo entero
debe la paternidad de la ciencia de la administracién, no dej6 escuela en su pais
natal. Pese a que sus Principios de administracién pitblica tuvieron sucesivas
ediciones: 1808, 1809, 1812 y 1829, la ciencia de la administracion dejo6 de culti-
varse en Francia durante el siglo X1X y mas de la primera mitad del xx. Su lu-
gar fue ocupado por el derecho administrativo, si bien es cierto que durante la
primera mitad del siglo pasado existen los trabajos de Tocqueville y Vivien.
Fue hasta 1966 que Langrod y Gournay*¢ hicieron renacer el cultivo de la cien-
cia de la administracion francesa.

45 Ver Langrod: El penamiento administrativo no juridico (1967) y “‘Droit administratif et scien-
ce administrative: antagonisme ou harmonisation'' (1968).

6 Respectivamente cou las obras: Traité de science administrative e Introduction a la science ad-
ministrative, ambas aparecidas en 1966. Sin embargo, desde 1963 L. EI'Abed habia precursado
este renacimiento con su trabajo: “La renaissance de la science administrative en France™.
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Italia es un caso similar al de Francia y casi tan dramatico. Fue un ita-
liano, Demingo Romagnosi, el fundador del derecho administrativo en el mun-
do.+” Su obra apareci6 en 1814 y luego Italia fue invadida por el derecho admi-
nistrativo francés, pese a que los Principios de Bonnin se habian traducido al
italiano en 1824. El derecho administrativo fue puesto en crisis hasta el altimo
cuarto del siglo XIX, cuando las ideas administrativas de Lorenzo von Stein
fueron introducidas en los medios administrativos italianos, hasta derivar en
la traduccion de su obra La teoria de la administracién al italiano cuando con-
cluia el mencionado siglo. Asi, mientras que en Francia se dejaba a la ciencia de
la administracién en el olvido, en Italia nacia una pujante ciencia de la admi-
nistracién que, atin hoy dia, no ha permitido la pérdida de su autonomia frente
al derecho administrativo.

En Espafia tuvo un desarrollo ejemplar la c¢iencia de la administracién. Ja-
vier de Burgos introdujo las ideas de Bonnin en 1826 y en 1834 fue vertido al
castellano su Compendio de los principios de la administracién. Durante la pri-
mera mitad del siglo X1X, aunque principalmente durante su segundo cuarto,
en Espaiia se cultivd la ciencia de la administracién més rica y elevada de toda
Europa. Todavia més, el derecho administrativo espafiol, ausente del formalis-
mo francés, fue un compaiierc util en su progreso, Pero todo terminé en 1850,
cuando el jurista Colmeiro impuso el cultivo preferente y monopolizador del
derecho administrativo. Entonces el proceso de progresion de la ciencia de la
administracién espanola fue stibitamente interrumpido, hasta que a mediados
del siglo XX un destacado grupo de profesores comenz6 a cultivar nuevamente
a la ciencia de la administracion, especialmente Jordana de Pozas y Gascoén y
Marin.*® M4s recientemente, los diversos trabajos de Mariano Baena del Alca-
zar han fortalecido a la ciencia de la administraciém espafiola, principalmente
por medio de su reciente obra Curso de ciencia de la administracién (1985).

En Alemania las ciencias camerales, cultivadas como hemos visto hasta la
segunda mitad del siglo xX1X, impidieron el desarrollo del derecho administrativo
como sustituto de la ciencia de la administracién hasta esta época. Ello posibi-
lité que en las obras de von Stein, desde 1865, la ciencia de la administracién
naciera vigorosamente y sin ninguna obstruccién, Pero a principios del siglo
actual el proceso se detuvo, para ser retomado en 1946 principalmente por
Fritz Morstein Marx,* revitalizando a la ciencia de la administracién en la ac-
tualidad. En Espafia y en Alemania, pese a los reemplazos temporales de
la ciencia de la administracion por el derecho administrativo, ella ha sido culti-

47 Romagnosi, Principios fundamentales del derecho administrativo,

4% Jordana de Pozas, “La organizacién y las ciencias administrativas en Espafa” (1957); Gascon
y Marin, "“La doctrina administrativa en Espana’ (1956),

9 De Morstein Marx, especialmente: “A new look at administrative science in Europe: the Speyer
Conference” (1969}).
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vada con empefio y vigor, contrastando con lo ocurrido en Francia y en menor
medida en Italia.

Inglaterra no ha vivido problemas como los antes examinados. Entre 1900
y 1939 se forjé6 su propia doctrina, a la que modernamente se le ha llamado “fi-
losofia de la administracién’ y que se encuentra caracterizada por una agrega-
ci6n de conocimientos provenientes de doctrinas y personalidades disimbolas,
particularmente por la idea de la vinculacién entre la ciencia y la ética. Sin em-
bargo, el mas destacado cientifico britanico de la administracién no forma parte
de esta concepcién. Su trabajo®?, publicado en 1921, asemeja mucho a las tradi-
ciones continentales: nos estamos refiriendo a W.H. Moreland. Los modernos
cientificos de la administracién tienen més en comuan con Moreland, que con
los filésofos de la administracién.®

En los paises socialistas ha sobrevivido la tradicién cameralista, particu-
larmente en Alemania oriental —la Prusia original—, Polonia, Hungria, Che-
coslovaquia v Yugoslavia. Asimismo, von Stein ha vuelto a ser cultivado por
los cientificos de la administracién de estos paises. Aqui ha ocurrido un intere-
sante fenémeno de asimilacién y asociacion entre el materialismo histérico y la
ciencia de la administracién, que ha enriquecido extracrdinariamente el estu-
dio de la administracién piblica de estos paises. Sin embargo, hay que recalcar
que en ellos existe una influencia muy fuerte del derecho administrativo y en al-
guna medida una tendencia sustitutiva de la ciencia de la administracién, que
ha ido aminorando.

En la Unién Soviética también hay una preponderancia del derecho admi-
nistrativo, pero también una vigorosa ciencia de la administracién que consolida
dia a dia su estatuto independiente, Se ha tratado y conseguido exitosamente
asociar el marxismo-leninismo y la ciencia de Ia administracion, creandose,
como en otros paises socialistas, una mezcla de potencialidades muy ricas.

De mas alld del Atlantico llega la ciencia de la administracién a América,
importada desde la aduana espafiola. Ya desde 1840 &l colombiano Florentino
Gonzéilez la habia hecho materia de su trabajo intelectual, lo mismo que ¢l me-
xicano Luis de la Rosa en 1853 y el guatemalteco Gonzdlez Saravia en 188852
Es una pena que las obras de estos pensadores se hayan sumido en el olvido y
la indiferencia, porque de ello se produjo que la ciencia de la administracién
fuera desplazada en Hispanoamérica por el derecho administrativo. En Esta-
dos Unidos, Tocqueville utiliz6 a la ciencia de la administracién para examinar

50 Moreland, “The science of public administration”.

81 Para un examen global del estado de la ciencia de la administracion en los paises anglosajones,
ver: “The development of the academic study of the public administration in the United Kigdom,
the United States, Canada and Ireland" (1978).

82 Respectivamente: Elementos de ciencia administrativa, La administracion piblica de México
y medios de mejorarla, y Administracién piblica.
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a la democracia en América; pero fue tardiamente, hasta 1887, que Wilson pro-
dujo la primera obra de ciencia de la administracion en su pais.53

Tal es, en lo general, el marco espacic-temporal en el que hemos comprendi-
do lo que Bonnin llamoé ciencia de la administracién, y que hoy todavia llama-
mos asi. La ciencia de la administracién es un producto histérico, nace en un lu-
gar determinado y en un tiempo definido. Su existencia no es ni ser4 perenne.
Broté en las aulas prusianas en 1727, aunque en el pensamiento francés se
reflexionaba sobre ella desde 1705, y est4 viva y activa hasta nuestros dias.
Siempre, aunque con algunas desviaciones, la ciencia de la administracion ha
centrado su trabajo en el examen del Estado. Ciertamente su desarrollo ha es-
tado también caracterizado ocasionalmente por la involucién o el estancamien-
to. En algunos de los paises aqui analizados, ocurrié lo que hemos considerado
como el transito entre la ciencia de la administracién de la sociedad, hacia la
ciencia de la organizacién administrativa, estrechandose su objeto de conoci-
miento a la organizacién del trabajo gubernamental y todavia mas, a la mera
gerencia administrativa del Estado.

Sin embargo, desde la segunda mitad del siglo actual, se ha retornado a la
tradicién abandonada y nuevamente la accién del Estado en la sociedad ha
reclamado la atencién de los cientificos de la administracién. En varios paises
se ha revaluado la obra de sus pensadores del pasado, de modo que en Alema-
nia se ha vuelto a von Stein, en Espaifia a Burgos, en Italia a Ferraris y en
Francia a Bonnin; todos estos paises estan reclamando lo que de herencia les
legé el Cameralismo y la ciencia de 1a policia. En México hemos atendido el ila-
mado del retorno a De la Rosa, en Colombia retornaran a Florentino Gonzalez
y en Guatemala a Gonzilez Saravia.

En el presente y en el futuro, las ciencias camerales ya no serén el capitulo
perdido de la historia de la ciencias sociales; las ciencias camerales ya no se vel-
veran a extraviar. Tampoco la ciencia de la administraciéon dejara de ser la
ciencia de la administracién de la sociedad, como la ided Bonnin, v la han rees-
tablecido los modernos cientificos de la administracion; Langrod, Gladden y
Baena del Alcézar.

En el siglo XIX se perdieron los progresos alcanzados en el XVIII; en el giglo
XX casi se perdi6 lo construido en el X1X, Para siempre, rescatemos las contri-
buciones dieciochescas, defendamos las decimonénicas, dignifiquemos las ac
tuales y aspiremos a mejorar las del siglo XX1.

53 Wilson, “The study of administration”.




Capitulo 1

LA REVOLUCION FRANCESA Y LA CIENCIA DE
LA ADMINISTRACION. . .........................

1.1 LA OBRA ADMINISTRATIVA DE TURGOT. ... .. ... ...

1.2
1.3

1.1.1
1.1.2

LA REVOLUCION FRANCESA

La reforma de la administraciéon publica. .. ... ... ...
La memoria sobre las municipalidades. . . .. ... ... ...

CARLOS JUAN BONNIN: NACE LA CIENCIA DE LA

ADMINISTRACION . . ..... ... .. .. i,
131 VidayobradeBonnin...........................
1.32 Bomninylacienciadelapolicia.. . ..... ... ... ... .
1.3.3  Los Principios de la administracién publica .. ... .. ..
1.3.4 La ciencia de la administracién, ciencia del

administrador. .. . .......... ... .. ... . ... ... ... ..
1.3.5  Identificacién y definicién de la administracién

pablica. .. ... ... .. ... .

3|
44
45
47

51

54
54
59
61

66

70



\
PRIMERA PARTE

EL ORIGEN DE LA
CIENCIA DE LA
ADMINISTRACION

Demostrar la existencia de Ia ciencia de
la administracion, sera sin duda resolver
urn gran problema de las ciencias
sociales, de fas que forma parte, y
refutar a la vez los alegatos fatuos de
espiritus rutinarios v superficiales que
todavia viven en la administracidn, tales
como fa burocracia y la arbitrariedad de
la autoridad; en fin, serd destruir un
error muy funesto, un error que es fa
causa del abuso del poder, de los
elementos de los pueblos y muy
frecuentemente el origen de las
revoluciones.

CARLOS Juan Bonnin (1812)




/'7

CAPITULO 1

CAPITULO 2

CAPITULO 3

N

SUMARIO

LA REVOLUCION FRANCESA Y LA CIENCIA DE LA
ADMINISTRACION

LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS DEL ABSOLUTISMO

Y LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION EN ESPARA
ALEMANIA: DE LAS CIENCIAS CAMERALES A LA
CIENCIA DE LA ADMINISTRACION

_J/




CAPITULO 1

\

R

LA REVOLUCION
FRANCESA

Y LA CIENCIA DE LA
ADMINISTRACION

En general, Turgot, con el caracter
peculiar de sus grandes cualidades de
corazdn e inteletto, me parece el padre
de la raza administrativa que
€coNocemos.

ALExiS DE TOCQUEVILLE {1856)
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OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo el lector:

¢ Identificara el papel de Turgot en la reforma administrativa del Estado
absolutista francés durante el altimo cuarto del siglo xviII.

¢ Conoceré el ambiente histérico en el que se fragué la moderna ciencia
de la administracion.

* Comprendera la trascendencia cientifica del padre de la moderna cien-
cia de la administracion; Carios Juan Bautista Bonnin.

e Conocer4 el primer tratado de ciencia de la administraci6n:
Principios de la administracién publica.
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AP EL ORIGEN DE LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION

1.1 LA OBRA ADMINISTRATIVA DE TURGOT

No es posible comprender la formacion de la moderna ciencia de la administra-
cidn sin estudiar antes a los grandes reformadores administrativos del Estado
absolutista, En Francia, en el ultimo cuarto del siglo xvIi1, esta labor corres-
pondio6 al célebre Anne Roberto Jacobo Turgot, barén de L’ Aulne (1727-1781).
Educado en el seno de una prospera familia de terratenientes en la region de
Normandia, Turgot pronto dio muestra de su talento. Participd en las tareas
intelectuales de los enciclopedistas y estuvo estrechamente vinculado con los
fisibcratas. Cont6é con una sélida formacion eclesigstica, pero no con la voca-
cién suficiente para abrazar el sacerdocio, al que cambié por el ejercicio de la
profesion administrativa. “Dej6 la carrera eclesidstica por la administracién
publica, a cuyo servicio estuvo durante el resto de su vida activa. Las burocra-
cias de todos los tiempos y de todos los paises pueden sentirse orgullosas de él,
puesto gue no sélo fue el ornamento de la burocracia francesa del ancién régi-
me, sino que adem4s ésta vino a constituir el ambiente en el que recibi6 la ter-
cera de las influencias que contribuyeron a su formacién’.!

Uno de los cargos administrativos que més han contribuido a cimentar el
prestigio de la administracion del Estado absolutista francés es, sin duda, el de
intendente. Pues bien, Turgot ocupé el oficio de intendente de Limoges entre
1761 y 1774. Dificilmente habia mejor escuela para desarrollar las aptitudes
administrativas de una persona que, como Turgot, tuviera la innata vocacién
para el ejercicio de la administracién publica, que la de intendente. Por eso, Tur-
got, a decir de Schumpeter, pudo demostrar su celo, espiritu de iniciativa e in-
terés por los asuntos gubernamentales.?

Fue precisamente su gran capacidad que demostré como intendente de Li-
moges, por mas de una década, lo que propicié que Turgot fuera nombrado

! Schumpeter, Historia del andlisis econémico, tomo 1, p. 234.
2 Ibid,
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Contralor General de Finanzas, a partir de 1774, aunque antes, por breve tiem-
po, desempefié la cartera de marina. La Contraloria General de Finanzas, en la
antigua Francia, estaba encargada del ramo hacendario pero incluia entre sus
competencias a las obras ptblicas y al comercio. La presencia de Turgot en la
contraloria fue corta: veinte meses, pero de efectos imperecederos, De esto da-
remos cuenta en seguida.

1.1.1 La reforma de la administracién publica

Roberto Jacobo Turgot ha sido reconocido esencialmente como uno de los més
eminentes cultivadores de la economia de todos los tiempos. Schumpeter dice
que los economistas deben sentir por &l un justo orgullo, y asf es. Pero es otro
Turgot el que nos interesa: reclamamos de él no &l economista, sino al admi-
nistrador publico que ayud6 a edificar los cimientos de la moderna administra-
cién francesa,

Turgot siempre ocuparé un lugar privilegiado entre los grandes ministros
de todos los tiempos. Fue —dice Schumpeter— un funcionario pablico que ob-
servaba los problemas de la sociedad y del Estado con ojos de administrador
puablico. Por tanto, como Contralor General de Finanzas miraba la relacién
entre los problemas mencionados y la hacienda, desde el punto de vista de la
administracién pablica. No fue, por tanto, sino un destacado funcionario del
Estado absolutista cuyas actividades se encaminaron a mejorar las finanzas
pablicas para, en consecuencia, atender problemas relativos a la sociedad y al
Estado. Uno de sus méritos, en este sentido, fue el establecimiento del comer-
cio libre de cereales y la abolicién de las corporaciones gremiales, verdaderos
arcaismos sobrevivientes del medievo. ‘“Todo ello se corresponde con la accién
propia de un funcionario publico extraordinariamente habil que percibe las ten-
dencias de su tiempo e intenta secundarlas con espiritu practico’’.?

Sin embargo, Schumpeter alerta contra el equivoco de ver en Turgot a un
profeta de la Revolucién. Esto es cierto: Turgot fue uno de esos funcionarios
del Estado absolutista llenos de luces y habilidades, cuyo interés principal no
era otro que el de prolongar la vida de ese Estado.

Quiza quien mejor entendio6 a la persona y a la obra administrativa de Ro-
berto Jacobo Turgot fue el mas grande historiador de la administracién pabli-
ca absolutista francesa: Alejandro de Tocqueville.

Tocqueville tiene el mérito de haber destacado la figura del intendente: fiel
y competente funcionario absolutista que trabajaba en las sombras, junto a la
rutilante nobleza de aquellos tiempos. ;Quién, mejor que Turgot, para encar-
nar al intendente? Al efecto Tocqueville procede a examinar su actuacion en Li-

3 Ibid, p. 235.
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moges, encontrandose con que la labor del intendente era variada: Turgot hizo
mejoras con relacién a un impopular impuesto Hamado talla; mejor6 el susten-
toy alojamiento de las tropas en transito en su provincia, y puso en jaque a los
recaudadores de impuestos corruptos. Estas medidas, y otras que huelga enlis-
tar, fortalecieron lo que Tocqueville llamé tutela administrativa; es decir, un
“productoe del perfeccionamiento del arte administrativo y de la igualdad. El
innovador Turgot es al propio tiempo, un gran centralizador. No s6lo no dismi-
nuye la tutela administrativa, sino que la aumenta a la vez que la perfec-
ciona’ .4

Tal como lo observaremos més adelante, uno de los grandes problemas te6-
ricos a que se enfrenta Carlos Juan Bonnin al definir el campo de estudio de la
ciencia de la administracion, radica en la distincién entre administracion y jus-
ticia en el seno mas comprensivo del concepto de gobierno. En Francia, en la
época en que Turgot era intendente, habia un conflicto continuo entre la justi-
cia y la administracion, lo que nuestro autor deploraba. Por tanto, la delimita-
cién de esferas va a ser un objetivo practico que se resolvera no durante el ab-
solutismo, sino cuando aparezca el Estado burgués de derecho, Sélo cuando esto
ocurra la administracién podra convertirse en una ciencia independiente. Ya
hablaremos de ello.

La labor del intendente se circunscribe a la provincia bajo su jurisdiccién;
por tanto, es limitada a un espacio territorial. Pero la labor de un ministro
abarca toda Francia. Turgot, una vez que asume el cargo de Contralor General
de Finanzas el 28 de septiembre de 1774, tiene la ocasién de ampliar sus activi-
dades, agudizar su ingenio y explayar su talento. Sabe que los intendentes son
la pieza maestra de toda la administracién francesa, y a ellos encomienda las
grandes reformas que tiene en mente. Estas reformas, grandes en sf, implican
sin embargo modificaciones que sacuden la vida intima de los franceses. Asf, se
trata de una gran reforma cuando los detalles de la vida de la sociedad civil son
perturbados por las innovaciones administrativas. Esto hizo Turgot. Por tan-
to, la tutela aumenté y la centralizacién se incrementé. Como bien lo ha dicho
Tocqueville: ‘‘Turgot, padre de la centralizacién’'. . . “*lo que proponia como in-
tendente, lo gjecuta como ministro. . ."".5

Los intendentes se habian convertido, como representantes del Estado, en
los personajes més importantes de la administracion territorial francesa. Como
dice Tocqueville, el intendente era el administrador del pueblo, un nuevo perso-
naje que ocupaba el cargo que un noble o un militar no estarian interesados en
ejercer. Pero eran los intendentes los que tenian el poder. Ellos lo hacfan todo.
Esto explica, segtin el entender de Tocqueville, porque en enero de 1776 Turgot
decia que las comunidades campesinas estaban integradas por personas

4 Tocqueville, El antiguo régimen y la revolucién, tomo 11, p. 239.
5 Ibid, p. 260.
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pobres, ignorantes y brutales, “‘incapaces de administrarse”. A lo que Toc-
queville pregunta: *‘;De quién era la culpa?”’. En su afan de hacer todo, los in-
tendentes adormecian mas y més las fuerzas y las actividades de los campesinos,
sujetos a la tutela centralizadora del absolutismo. Tal es la logica del Estado
absolutista: hacer todo por s{ mismo. Turgot era un funcionario de este Estado y
no puede pensar de otra manera.

Si la amplitud y profundidad de las reformas administrativas de Turgot
iban a ser realmente efectivas, debia ocurrir por tanto una transformacitn en la
vida de las comunidades rurales, células politicas vivas de Francia. No habria
reforma si tales comunidades no sufrian un cambio radical; Francia no cambhia-
ria si no cambiaban los atomos sociales que la formaban: las comunas, Por esto,
el programa més célebre de la reforma administrativa iniciada por Turgot es el
que se refiere a la administracién municipal.

1.1.2 La memoria sobre las municipalidades

Pare Eduardo Garcia de Enterria, ‘“‘esta Memoria es uno de los més impre-
sionantes documentos de la historia administrativa”.¢ El planteamiento del
proyecto —segin este autor— es radical, porque Turgot desafia al orden exis-
tente. Una frase de la Memoria resume la idea de Garcia de Enterria; Turgot
dice al rey Luis Xv1: ‘‘La causa del mal, Sefior, es que vuestra nacién no tiene
constitucién”. Y agrega: ‘‘La nacién es una sociedad compuesta de distintos
érdenes y de un pueblo cuyos miembros tienen escasos nexos acciales entre si.
En la que por consiguiente casi nadie se preocupa més que de su interés parti-
cular y exclusivo; casi nadie se molesta en cumplir sus deberes y ni siquiera co-
nocer su relaciéon con los demés. En esta perpetua guerra de pretensiones y
empresas nunca regida por la raz6n ni las luces respectivas, V.M. tiene que de-
cidirlo todo por s{ mismo o por sus mandatarios. Se esperan vuestras 6rdenes
especiales para contribuir al bien pablico, para respetar los derechos ajenos; a
veces para hacer uso de los propios”.” De este pasaje, Tocqueville ha dicho con
todo tino que, el hecho de que el gobierno interviniera en todo nacia, entre los
de arriba, de las érdenes, y entre los de abajo de la ausencia absoluta de institu-
ciones locales; en suma, una ‘‘buena idea para desarrollar’.

La Memoria sefiala mas problemas de la sociedad francesa: “‘El ejercicio de
la autoridad en las actuaciones encaminadas al mantenimiento del orden pabli-
co, como la ley del més fuerte; ante la que no hay méas razén de ceder que la im-
potencia de resistir. . . diriase que VM esta en guerra con su pueblo’.® Juicios

% Garcia de Enterria, Revolucién francesa y administracién contempordnea, p. T6.

7 Citado por Tocqueville, op, cit,, p. 269. También transcribe este pasaje Garcia de Enterrin, op.
cit., pp. 77-78.

8 Citado por Tocqueville, ap. cit., p. 270.
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extraordinariamente severos del estado de cosas. No deben, sin embargo, con-
siderarse formulados contra el absolutismo, sino dentro del absolutismo. Son,
en realidad, una sacudida para que el Estado absolutista se regenere, reconsti-
tuya sus fuerzas y prosiga su progreso. Turgot agrega gue ‘‘no existe interés
comun visible. . . log pueblos, las ciudades, cuyos miembros estén de este modo
desunidos, tampoco tienen ninguna relacién comian entre si en los distritos a
que pertenecen. No pueden ponerse de acuerdo para ninguna de las obras pabli-
cas que necesitarian’’.? A lo dicho, Toequeville ha respondido que, frente a la
flojedad de los lazos de la sociedad politica, si existe sin embargo la articula-
cion s6lida de los lazos que unen a la sociedad civil y a las clases que la forman,
¥ que ello tenia al menos un reflejo en la sociedad politica. Lo importante de todo
esto es que la pluma de Turgot elabor6 un diagnéstico crude y realista de la si-
tuacién vivida por Francia en sus dias, cuestién que sé6lo podia resolver un
hombre: el rey.

De lo anterior queda claro que la reforma administrativa de toda Francia
dependia de la reforma municipal, porque era en las comunas donde deberia
surgir el cambio para modificar a la sociedad entera. Pero las cosas no eran fa-
ciles. En el seno de las comunas existfan privilegios tributarios que benefica-
ban a la nobleza y al clero, ancestralmente intocados. Esto obligb a que se cons-
tituyeran tres asambleas —pequeiia, mediana y grande, segin se les conocia—
para decidir el reparto de los impuestos en las localidades. La reforma municipal,
pues, debfa ser a fondo.

Garcia de Enterria cita una declaracion de un amigo intimo de Turgot,
donde se transcribe una idea de nuestro autor, en el sentido que é! habfa toma-
do conciencia de los alcances revolucionarios de su Memoria. Declara Turgot
que teme excederse en sus competencias administrativas y provocar un cam-
bio sensible en la constitucién actual de Francia, entonces gebernada por el jo-
ven Luis XVI, encauzandola, incluso, hacia un régimen republicano como el de
Estados Unidos. Pero ésta no es la intencién de Turgot.

Piensa que debe ser abolida la forma feudal gue atin conservaban las rela-
ciones cormunales, personales y patrimoniales, y sustituirlas por un orden so-
cial diferente. Aqui hay que destacar que, junto con la idea de uniformidad
territorial, Turgot piensa en erradicar el espiritu de desuni6n social para des-
cargarles a los funcionarios piblicos sus enormes tareas, y afirmar el poder del
rey al tiempo que se concentran las fuerzas de la vida comunal. Dicho de otro
modo, el dar vida a las comunidades, células sociales de Francia, mejora en lo
sustancial la organizacién y el funcionamiento de la administracién pablica.
Agrega que los individuos se unirian a las familias, las familias al pueblo, los
pueblos a las comarcas, las comarcas a las provincias y éstas “en fin, al Estado””.

Se trata asi de reconstituir a las comunas regenerando su autonomia, pero
no como en la Edad Media, sino con una idea diferente: Turgot propone crear

9 Ibid.
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un espiritu publico local donde se sintetizan los asuntos de todos. Es el asumir
funciones sencillas y atender cuestiones comunitarias que carecen de naturale-
za politica. E1 Estado no sera expropiado, por decirlo asi, sino que hara lo que
Turgot considera una “devoluciéon” de lo que el propio Estado no debe tener como
competencia, porque no le corresponde como tal. Las materias propiamente
municipales a las que se refiere Turgot, y que han de ser devueltas por el Esta-
do, son las siguientes: 1) repartimiento de impuestos; 2) obras pablicas, cami-
nos vecinales y obras especialmente necesarias para los pueblos; 3} vigilancia
de la policia de pobres, y 4) relaciones de la parroquia con otros pueblos.

Ei contenido de la Memoria es extraordinariamente rico, pero el abordarlo
en su totalidad rebasa los propositos de este trabajo. Seguramente los espe-
cialistas en administracién municipal reclamaran, como lo merece, su estudio
por separado.!® Por tanto, debemos circunscribirnos a los efectos de la Memo-
ria, mas que a su contenido,

Como hemos visto, la Memoria era un documento administrativo destina-
do a la aprobacion del rey. Esto no ocurrié porque Luis XVI vio en ella un
programa de subversi6n de las viejas instituciones en las que estaba asentada
la monarquia. El rey dejé algunas notas marginsles en la version de la Memo-
ria que reviso, en las cuales no dej6 de mostrar su desagrado por las ideas refor-
mistas de Turgot. La Memoriz —de cuya redaccion directa en 1775 se encargéd
Du Pont de Nemours— fue desechada, lo que presagi¢ la caida de Turgot
ocurrida en mayo de 1776. Luego, el propio Du Pont pudo decir que la Memoria
habria salvado a Francia. Esto, que seria dificilmente aceptable, tiene sin em-
bargo algo de profecia para el antiguo régimen. Luis Xv1 habfa manifestado su
escepticismo sobre la Gran Municipalidad del Reino, a la que veia como “la
idea de formar estados generales perpetuos”. No debemos olvidar que Ia insta-
lacién de los Estados Generales fue el principio del fin del Estado absolutista.

La Memoria fue rechazada, pero no muri6. Aunque desfigurada, en esen-
cia, sigui6 viva en la reforma municipal del sucesor de Turgot, el ministro Nec-
ker, por el afio de 1778. Hacia 1786 otro ministro, Colonne, adopt6 el proyecto de
Turgot pero la idea no prosper6. El ultimo Contralor General de Finanzas,
Brienne, siguiendo los pasos de Turgot establece las municipalidades al afto si-
guiente, 1787, y publica por primera vez la Memoria. “En la vispera misma de
la Revolucion, pues, el plan de Turgot, cuya realizacion, tan apasionadamente
discutida, se hallaba en vias de ser llevada parcialmente a cabo, estaba presen-
te en todas las mentes que miraban criticamente la situacion politica, y no es
raro, por ello, que su influjo haya pasado de manera notoria a! pensamiento
municipal de la Asamblea Constituyente’ 1!

10 Sobre la Memoria, recomendamos las obras de Tocqueville y Garcia de Enterria aqui citadas,
asi como la de Ch. Petit-Dutaillis, Los municipios franceses, pp. 252-258,
1 Garcia de Enterria, ap. eit,, p. 97.
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Tal como lo puede observar el lector, la reforma administrativa general en
Francia fracas6, o quiz4, no tuvo tiempo de producir efectos revitalizantes para
el Estado absolutista. La Revolucion estallé cuando la reforma todavia no
daba frutos, si bien las semillas estaban sembradas. Pensamos, sin embargo,
que la reforma administrativa es siempre 1til para el Estado en sf, no particu-
larmente 2 la forma que asuma, ya se trate del Estado absolutista, o el Estado
burgués de derecho. Tal como lo ha demostrado Tocqueville en El antiguo régi-
men y la revolucion, y Marx en El dieciocho brumario de Luis Bonaparte, el
aspecto comun entre el antiguo y el nuevo Estado fue precisamente la centrali-
zacién administrativa; centralizacién que Turgot, méas que nadie, ayudd a per-
feccionar.

Por cuanto a la reforma administrativa, el programa importante fue, sin
duda, la constitucién de las municipalidades. El absolutismo, afirmado a partir
del siglo xv1 por la abolicién de poderes intermedios, entre ellos la autonomia
municipal, intenta a finales del siglo XvI11I reconstituir la vida municipal. Esto
ocurri6 igualmente en Esparfia y Alemania, donde también terminé en el fraca-
s0. Y sin embargo, el fracaso en el Estado absolutista se convirtié en un éxito
en el Estado burgués de derecho.

Inatil serd querer ver en Turgot a un liberal. De esto advierte Tocqueville:
“En general, Turgot, con el caracter peculiar de sus grandes cualidades de co-
razén y de intelecto, me parece el padre de la raza administrativa que conoce-
mos (s6lo que un padre muy superior a sus hijos): amor al orden, a la uniformi-
dad, a la igualdad bajo la mano de la administracién; hostilidad contra todos
los privilegios y en general contra todo lo que obstaculiza a una administraciéon
bien intencionada; la virtud piblica llevada hasta el punto de querer un gobier-
no justo, igual, activo, previsor, benévolo, que intervenga en todo un poco, pero
sin llegar a admitir o a querer un gobiernoc libre. El ideal de un funcionario en
una sociedad democritica sometida a un gobierno absolutista. Nada mas’’.12
Bonnin, del que hablaremos después, tiene una opinién similar sobre Turgot,
de quien dice que, junto con Sully y Colbert, fueron los “‘administradores de la
Francia” que trabajaron a favor de la ‘‘prosperidad y gloria del Estado”;!s del
Estado absolutista, agregariamos nosotros.

En suma, la labor administrativa de hombres como Turgot fue, para de-
cirlo de algtin modo, la de incorporar en los estertores del absolutismo las insti-
tuciones administrativas que serviran de base, de un lado, a la construccién de
la administracion del Estado burgués de derecho, y del otro, a inspirar el naci-
miento de la ciencia de la administracion.

12 Tocqueville, op. cit., p. 242.
13 Bonnin, Principes de ladministration publique, p. xiii.
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1.2 LA REVOLUCION FRANCESA

Un periodo de la historia, por su efecto en la humanidad entera, es célebre: la
Revolucién Francesa. Ella es de sobra conocida para que ahondemos mayor-
mente. Las notas que contiene este apartado, obtenidas de una de las obras de
Eric Hobsbawm,4 sélo comprenderan aspectos de interés para nuestro libro.

Hobsbawm considera que en materia econémica el mundo es tributario de
la revolucion industrial inglesa, en tanto que en politica 1o es de la Revolucion
Francesa. Esto es verdad, porque las ideas y las instituciones de la democracia
burguesa moderna pueden ser halladas en la Revolucion Francesa. Es muy sig-
nificativo que la ciencia de la administracion sea hija, también, de la era revolu-
cionaria. La ciencia de la administracién, pues, debe ser considerada como una
de las grandes conquistas que el mundo moderno tributa a la Revolucién Fran-
cesa.

Ciertamente, la politica europea entre 1789 y 1917 estuvo fuertemente
influenciada por los efectos de la Revolucion, sea a favor o sea en contra. Las
instituciones y las ideas, como ya dijimos, fueron impregnadas por el sabor que
en ellas imprimi6 la Revolucién. Dice Hobsbawm que los programas politicos
de los partidos liberales, radicales y democraticos, tienen su origen en ella.
Carlos Juan Bautista Bonnin, un hombre de la época de la Revolucién, puso en
manos de los diputados de la Asamblea Nacional un libro de titulo signifi-
cativo para nosotros: Principios de administracién ptblica, el cual, aunque
publicado en 1808 durante el Imperio, debe ser considerado como engendrado
por y en la Revolucién. Esta obra inaugura el cultivo intelectual de 1a moderna
ciencia de la administracién.

Fue la Revolucioén, de la que naci6 el Imperio, la que originé el primer im-
pulso defensivo de Francia contra los invasores, que una vez expulsados se
convirtieron en invadidos. La ocupacion de Espaila puso a Javier de Burgos en
comunicacién con los franceses, con quienes colaboré, lo que gener6 sentimien-
tos encontrados que lo calificaron como colaboracionista, para unos, y como
patriota para otros. Lo importante es que, una vez instalado en Paris en 1826,
luego de haber abrevado en la ciencia de la administraciéon de Bonnin, Burgos
la llevé a Espafia para hacerla florecer alli. Fue también el ejército francés, ven-
cedor de los prusianos en Jena, el que infringi6 una catdstrofe de dimensiones
tales al Estado prusiano que le obligb a emprender la mas grande de las refor-
mas administrativas habidas en &l desde los tiempos de Federico Guillermo 1
(1713-1740}. De la reforma, que desmonté paulatinamente la estructura de la
vieja organizacion cameral, nacié el Estado de derecho en 1850 y la ciencia de
la administracién alemana moderna, en 1865, obra de Lorenzo von Stein. Bien

14 Hobsbawm, Las revoluciones burguesas, volumen 1, ¢ap. I1I.
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se ha dicho ‘‘que las guerras conducen a las revoluciones, y que, por otra parte,
las revoluciones ganan guerras inganables’ .15

Lo anterior testimonia la idea de Hobsbawm en el sentido de que la Revolu-
ci6én no fue un fendtmeno aislado. Sus efectos se generalizaron y causaron con-
mocién en muchos paises. Asimismo, la Revolucién fue un movimiento de
masas, sobre todo las campesinas. Es también radical, tan radical que los revo-
lucionarios extranjeros —como Tomés Paine—, eran considerados radicales en
Inglaterra y en los Estados Unidos, mientras que en Francia los suponfan mo-
derados. La Revolucién fue ecuménica, donde ponia su pie el ejército francés
provocaba cambios que se multiplicaban; pero donde no lo puso, como en la
América hispanica, provocaron también transformaciones como las guerras de
independencia. Finalmente, la Revolucion también establecié un patrén por se-
guir, una leccién para aprender. En opinion de Hobsbawn, el método revolu-
cionario del socialismo y el comunismo es tributario del francés.

Las causas de la Revolucién deben buscarse en las condiciones histéricas
de Europa, en especial las de Francia. Alude aqui Hobsbawm, con pertinencia
y oportunidad, a quien recientemente hemos tratado: Turgot. Entre las condi-
ciones histéricas francesas se deben considerar las relativas a las resistencias
de la aristocracia, a la reforma administrativa propuesta por el Contralor de
Francia, Turgot, y al potencial de cambio librado por la misma, aunque par-
cialmente fracasada. Al respecto, Hobsbawm dice que ‘‘las nuevas fuerzas
sabfan con exactitud lo que querian. Turgot, el economista fisiécrata, preconi-
zaba una eficaz explotacion de la tierra, la libertad de empresa y comercio, una
normal y eficiente administracion del territorio nacional Gnico y homogéneo, la
abolicion de todas las restricciones y desigualdades sociales que entorpecian el
desarrolle de los recursos nacionales, y una equitativa y racional administra-
cién y tributacion. Sin embargo, su intento de aplicar tal programa como pri-
mer ministro de Luis XVI en 1774-1776 fracas6 lamentablemente, y ese fracaso
es caracteristico’,1¢

En opini6én de Hobsbawm, las reformas impulsadas por Turgot no s6lo no
eran compatibles con el absolutismo, sino inciuso fueron bien recibidas. Esto
ya lo pudimos constatar. Es m4s, afiade, fueron ampliamente difundidas entre
los *‘déspotas ilustrados’’. Pero la mayoria de tales reformas, concluye, fraca-
saron por la resistencia de las aristocracias. Esto es cierto, en lo general, pero
con reservas. En primer lugar, las reformas administrativas triunfaron parcial-
mente porque los reformadores estuvieron en el poder un tiempo corto: Turgot
algo mas de un afio, lo mismo que el Bar6n von Stein, en Alemania, y Javier de
Burgos en Espafia. Una vez reinstalados en el poder, las fracciones conserva-
doras de la aristocracia impidieron los progresos de las reformas. Pero, en se-

15 Ibid, pp. 127-128.
18 Ibid, p. 108.




La Revolucién Francesa y la ciencia de la administracién 53

gundo lugar, los reformadores administrativos desataron poderosas fuerzas
sociales que el absolutismo fue incapaz de contener y que, cruenta o pacifica-
mente, terminaron por eliminarlo y sustituirlo por el Estado burgués de de-
recho.

Volviendo a los acontecimientos de la Revolucién, debemos agregar que la
quiebra del Estado absolutista ocurrié en buena parte por efecto de los gastos
de guetra y por los pagos de la deuda puablica. Hay que recordar que la reforma
tributaria de Turgot fue rechazada. Las solicitudes reales para incrementar
fondos tuvieron en principio la resistencia de la aristocracia, que a cambio de-
seaba recuperar privilegios. Sin embargo, la Revolucién fue encabezada e im-
pulsada por la burguesia, aunque sin plan preconcebido ni un liderazgo organi-
zado. La ideologia revolucionaria se inspir6 en los filosofos politicos —especial-
mente Rousseau y Montesquieu—, asi como en las ideas de los economistas.
Pero la Revolucién, dice Hobsbawm, tendria que estallar aunque no hubiera un
apoyo ideologico en estos pensadores.

Tan no habia un programa claramente definido, que el Estado absolutista
se transformo inicialmente en un Estado constitucional. S6lo después, una vez
que la Revolucion fue encabezada por radicales ¥ que el rey intent6 escapar de
Francia, fue cuando se aboli6é la monarquia e instauré la republica. Esto ocurrio
en septiembre de 1792, al iniciarse una campana militar extranjera contra Fran-
cia. Un problema mas que se debe sumar a la compleja situacién del pais en
esos dias.

La guerra multiplicé el vigor y las fuerzas del Estado revolucionario.
Entre 1792 y 1794, Francia vivid bajo una economia de guerra en la que se
incluy6 a todos los habitantes y, en esa época, fue inaugurado un invento de la
republica: la guerra total. Como resultado, las rebeliones internas se sofocaron
y se rechazd al enemigo. Francia no conoceria la derrota hasta que las
guerrillas espafiolas vencieron al ejército de Napoleén en suelo peninsular.

Todo este impulso transformador que conmovié a Europa y otras partes
del mundo en forma colosal fue el crisol histérico en el que se fragué una nueva
disciplina: la ciencia de la administracién, concebida por Bonnin en forma tal
gque fue puesta al servicio del Estado revolucionario. Su autor no sabia, cuando
concibid el primer borrador de Los principios de la administracion publica, que
también seria de gran utilidad para el Imperio, como ocurri6, cuando pudo
puplicarla en 1808 por primera vez. Tampoco Bonnin podia prever que la cien-
cia de la administracion, aplicada en Espafia y Prusia para aliviar los males del
absolutismo, se convertiria, en realidad, en un antidoto del virus de la descom-
posicién; que provocaria la muerte lenta, pero inexorable, del Estado absolu-
tista.

Desde el punto de vista de nuestra disciplina, la Revolucion Francesa ha
cumplido notahlemente como forjadora de la ciencia de la administracion.
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1.3 CARLOS JUAN BONNIN: NACE LA CIENCIA DE LA
ADMINISTRACION

Seguramente muy pocos pensadores pueden compartir la triste suerte de haber
forjado una disciplina y que ello se ignore. Es méas, probablemente s6lo Carlos
Juan Bonnin haya sufrido este infortunio entre los fundadores de las distintas
ciencias sociales, suerte que no comparten obviamente Augusto Compte, Adan
Smith o Cayetano Mosca. Tampoco estos pensadores sufren de lagunas biogra-
ficas, como Bonnin, pese a su vasta y variada obra escrita y a que en su tiempo
fue un hombre publico y notorio. Pocos datos tenemos de su vida, pero vale la
pena en que los mencionemos.

1.3.1 Vida y obra de Bonnin

Carlos Juan Bautista Bonnin naci6 el 4 de octubre de 1772 en la ciudad de
Paris, formando parte de una familia cuyas raices se encuentran en Borgoiia.
Nada sabemos de la fecha y el lugar de su muerte, aunque Pedro Escoubé ha
escrito un articulo sobre nuestro autor.!” Sabemos que ejercit la administra-
cibn publica como funcionario departamental del Sena y que fue, como se
puede apreciar en sus obras, un pensador progresista. Esto le provoc6, por su
manifiesto anticatolicismo, que fuera confinado en la cércel por 13 meses y
multado con 3 mil francos. Fue durante su presidio, que ocurri6 en 1825, gue
escribi6 sus “‘Cartas sobre educaciéon’” (‘‘Letres sur education’’) dedicadas a su
hijo.

Bonnin no fue ningtin desconocido. En 1829, en la Advertencia del editor
francés del Compendio de los principios de administracién de Bonnin, del que
luego hablaremos, se cuenta que en 1808 ‘‘Mr. Bonnin se propuso desenvolver
la doctrina administrativa, y su obra de los Principios de administracién publi-
ca fue un servicio que hizo a la humanidad en el arte del gobernar, tanto mayor,
cuanto que jamas se habfa creido que la administracion fuese o pudiese ser una
ciencia, y s6lo se le habia considerado como una serie de usos o reglas recibidas
y consagradas. Esta observacion sobre la naturaleza de la obra no se ocult6 a
los ojos del diputado que la present6 al cuerpo legislativo, como tampoco a los
de las personas que manifestaron al autor su agradecimiento, ni a los periodis-
tas que la anunciaron; observacién que siempre fue parte de los elogios que le
prodigaron. . .”.*

17 Escoubé, “Charles Jean Bonnin, précurseur de la sciencie administrative”, La Revue Admi-
nistrative {1958). Escoubé hace brevisimas referencias biograficas y bibliograficas de Bonnin; su
interés se centré en resehar la edicion de 1812 de los Principies de lz administration publique, 1o
cue! hace con acierto.

* Advertencia de andénimo autor en el Compendic de los principios de edministracién de Bonnin,
publicado en 1829 en francés y en 1834 en castellano, version aqui citada. Ver p. 7.
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Poco puede agregarse a lo antedicho: Bonnin era bien conocido en los circu:
los politicos, periodisticos y culturales de la Francia de sus dias, particular-
mente —como comente Escoubé— durante el Primer Imperio y la Restaura-
cién. Pero también fue conocido fuera de su pais, como el propio Bonnin lo hace
constar en sendas cartas a Tomas Jefferson y al sefior Dalberg, Duque de Frank-
furt, misivas que acompafiaron ejemplares de Los principios de la administra-
cién publica enviados a ambos personajes. A Jefferson, presidente de los Esta-
dos Unidos y del que trataremos maés adelante, dice lo siguiente: “‘los que culti-
van los humanos conocimientos todos son ciudadanos; a este titulo os dirijo
por conducto del ministro de vuestros estados en Francia mi obra sobre admi-
nistracion. Aunque existe una gran diferencia entre las de vuestras republicas
y la de Francia, no es menos cierto que hay principios primitivos de doctrina,
principios fundamentales y reglas generales y universales, que son comunes a
la legislacion de todos los pueblos, porque son elementos de todas las legisla-
ciones, y los pueblos reflexivos e ilustrados no pueden ignorarlos. Esta regla y
principios son la base de mi obra. . .”. A Dalberg comenta esto: ‘‘al someter mi
libro a vuestras luces me seria muy lisonjero obtener la vuestra. Sin duda hace
mucho tiempo que os ha chocado la confusién que reina atin en Europa en pun-
to de administracion; en esta parte primera, fundamental, y tan importante del
gobierno de los hombres; y vuestro espiritu reflexivo habr4 intentado conocer
las causas, asi como vuestra grande alma hubiera querido ya hacerlas cesar en
vuestro pais’."*"

Los Principios de la administracién publica viajéd, por mano de Bonnin,
més all4 del Rhin e inclusive allende el Atlantico, para ser puesta al alcance del
presidente de Estados Unidos. Bonnin, pues, no fue como dijimos ningin des-
conocido.

Bonnin fue un escritor de pluma inquieta y mano versatil. Como los inte-
lectuales de su tiempo, cultivé diversas disciplinas, no como aprendiz y consu-
midor de cultura, sinc como productor de conocimiento. Hagamos un recuento
cronolégicoe de esta produccién:

1791: De lexcellence de Corneille (De la excelencia de Corneille), elaborada
cuando tenia 23 afios de edad.

1795: Reflexions sur Montesquieu (Reflexiones sobre Montesquieu). Ambos
trabajos fueron publicados posteriormente.

1796: Refutation des systemes des publicistes ou examen des causes de la so-
ciabilité et du droit naturel (Refutacién de los sistemas de los publicis-
tas o examen de la sociabilidad y del derecho natural).

1808: De l'importance et de la nécesité d’'un code administratif ({De lg impor-
tancia y necesidad de un cédigo administrativo), breve trabajo de 70

péginas.

**) Ambas cartas estin contenidas en el Compendio de los principios de administracién, pp. 618-621.
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1809:

1815:
1820:

1821:

1824:

1825:

1834:

Droit public francois (Derecho publico francés), cuyo subtitulo dice:
“Codigo politico, conteniendo las Constituciones del Imperio’”. Entre
sus capitulos se encuentran las elecciones, la autoridad imperial, las
grandes dignidades y la geografia y las Constituciones de los ‘‘estados
federados a Francia’. X-749 p.

De la révolution europée (De la revolucién europea). 196 p.

Elémens naturels de la chronologie (Elementos naturales de la cronolo-
gla). 61 p. |

Legislation constitutionnelle (Legislacién constitucional), publicada en
dos volamenes con el subtitulo siguiente: *Compilacién de las Consti-
tuciones francesas, precedida de la Declaracion de los Derechos del
Hombre y el Ciudadano publicados en América y Francia”.

Session de 1819 (Sesién de 1819}, publicada en tres volaimenes. Como se
indica en el titulo, es una ‘‘Coleccion de discusiones parlamentarias”,

Doctrine social {Doctrina social), subtitulada: ‘‘Principios universales
de las leyes y las relaciones de pueblo a pueblo, deducidos de la natura-
leza de log hombres y de los derechos del género humano”’, 188 p. Hay
una segunda edicién en 1821, de igual namero de paginas, otra en 1831
mucho més amplia: 350 p.; y una cuarta de 1833 de XXIX-181 p. Asi-
mismo, existe una temprana version castellana de 1821, titulada
Doctrina social, de XII-33 p.

E'tudes législatives (Estudios legislativos), que contiene publicaciones
anteriores de Bonnin.

Pensée de CJB Bonnin, suivies des éliges de Corneille et Montesquieu
{Pensamiento del CJB Bonnin, seguidos de los elogios a Corneille y
Montesquieu), de 181 p., que recoge los trabajos que elabor6 en 1791 y
1795.

“Letres sur education’’ (‘‘Cartas sobre educacién’’), X1X-331 p., escri-
tas y con referencia a su hijo, estando recluido en prisién,

“A Madame Bonnin’": Poesies et lettres de C.J.B. Bonnin. (“4 la sefio-
ra Bonnin'-poesias y cartas de C.J.B. Bonnin).

“Refutation de 'avenier, selon Lammenaires et Chautebriand’’ (Refu-
tacién del acontecimiento, segin Lammenaires y Chautebriand’’), 32
p.. aparentemente su ultima obra.

De ser éste su Gltimo trabajo, se habria publicado cuando Bonnin tenfa 62
afios de edad y siempre y cuando estuviera vivo, de lo que se puede inferir que
vivi6 hasta el rededor de esa fecha. Por lo que desprende de su obra escrita, se
observa una gran actividad politica e intelectual. Con relacién a su trabajo aca-
démico, Bonnin puede ser considerado entre los precursores del derecho puabli-
co, del derecho constitucional y del derecho adminijstrativo, en el sentido que




La Revolucién Francesa ¥ la ciencia de la administracion 57

estas materias tienen hoy dia. Incluso, su Doctring social debe situarlo entre
los iniciadores de lo que después seria conocida como sociologia. También prac-
tichd la crémica parlamentaria y se interesd por los problemas educativos.

Pero es el Bonnin fundador de la ciencia de la administracién el que nos in-
teresa, por lo que ahora cedemos lugar al examen de su obra administrativa, a
la cual también observaremos cronologicamente al través de sus diferentes edi-
ciones:

1808: Principes de 'administration publique (Principios de la administracion
publica), edicion principe y con la cual tiene su origen la ciencia de la ad-
ministracion en el sentido moderno del término. Est4 subtitulada como
‘“*Consideraciones sobre la necesidad de un codigo administrativo’.

1809: Segunda edicién de los Principios y en la cual su autor declara que exis-
te un proyecto de codigo administrativo.

1812: Tercera edicion de los Principios, de tres tomos en dos volamenes, ver-
sién generalmente utilizada por los pensadores administrativos con-
temporaneos.

1824: Principi di amministrazione pubblica (Principios de administracién pi-
blica), version italiana elaborada por Antonio di Crescenzi y Michele
Saffioti, obtenida de la edicién francesa de 1812, y que consta de tres
volumenes. Dato curioso e incomprensible, es que la obrt uparentemen-
te es desconocida en Italia, tanto en el siglo XIX como en la centuria
presente. Ningun autor italiano ni francés, ni de ninguna nacionalidad,
cita esta versién italiana.*

1829: Abregé des principes d’administration (Compendio de los principios de
administracién), que siendo eso, un compendio, sin embargo tiene di-
mensiones mayores: XXVIII-504.

1834: Compendio de los principios de administracion, version castellana de la
edicién francesa de 1829, obra de DJM Saavedra. Contiene 622 p.

No cabe duda, los Prineipios es una obra mas que importante, tal como lo
muestran sus seis ediciones, dos de las cuales se vertieron a otros idiomas. Sin
embargo, aun trascendiendo la obra, poco se sabe de tan importante autor,
aunque ciertamente son todavia muchos los que ignoran que fue de su pluma
de donde broté la ciencia de la administracion.

Cabe insistir, que su obra administrativa es menos conocida de lo que de-
biera, pues nadie que cultiva un arte o una ciencia puede ignorar a quien la es-

* Hemos realizado un cotejo de ambas versiones, conchuyéndose que se trata de una traducciéon
completa y exacta. Sin embargo, aungue ambas comprenden tres volimenes, la distribucion de
los libros es distinta en cada caso. Asimismo, en la version italiana hay notas de los traductores y
dentro del tercer volumen una amplia exposicion sobre el derecho contencioso administrativo,
también presumiblemente de los traductores.
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tableci6. Pero resulta todavia més sorprendente que Bonnin sea desconocido
como persona y Unicamente se sepa que, como von Justi, padeci6 los rigores
del confinamiento; y mas todavia, que conozcamos Gnicamente el afio de su na-
cimiento e ignoremos los momentos importantes de su vida y cuando murié.
En todo caso, y esto hay que recalcarlo, su obra escrita es reflejo de su activi-
dad y, en buena parte, de su personalidad viva y fecunda.

La obra administrativa de Roberto Jacobo Turgot cre6 las bases para la
formacién del Estado nacido de la Revolucion. En este sentido, la administra-
cion pablica es, estrictarnente, recreada desde su origen absolutista. Sin em-
bargo, al ser sustituido el Estado absolutista por el Estado burgués de
derecho, la nueva administracién pablica asumirfa otras funciones y se en-
contraria en condiciones historicas diversas. Tal eomo Carlos Juan Bonnin
declara en su Compendio de los principios de administracién, *la administracién
publica hunde sus raices en la sociabilidad natural del hombre, la misma que
originé a la sociedad.’® Nacida pues de la sociabilidad humana, la administra-
ci6n asume las formas organizativas que le dan los convenios humanos; es de-
cir, las leyes mediante las cuales los hombres organizan su convivencia politica
y social. El Estado burgués de derecho tiene como principio politico vital a una
ley suprema, la Constitucitn, y es ella, por tanto, la que va a organizar a la ad-
ministracién de conformidad con su propio principio.

Antes del nacimiento del Estado burgués de derecho ya existia una dis-
ciplina intelectual dedicada al estudio de los problemas relativos a la admi-
nistracion publica. En Francia, como en toda Europa, se denominaba policia.
Pese a que la policia tuvo en Francia un gran desarrolio, no alcanzé, como en
Alemania, un status de ciencia; a saber, la ciencia de la policia {Polizeiwissens-
chaft). Sin embargo, su espiritu intelectual y el caudal de sus materias traspa-
86 los tiempos y permanecio en el nuevo régimen; pero, situada en un momento
histérico diferente, la policia se transformé. Ocurri6 entonces que su significa-
do fue cada vez méas estrecho y especializado, y de la policia, concepto general,
brotaron policias especificas, aunque se conservé una versién mas global con-
cebida como policfa administrativa.

* Es pertinente comentar que el Compendic de los principios de administracion es, precisamente,
una glosa.de los Principios de administracion publica de Bonnin, publicados sucesivamente en
1808, 1809 y 1812. Hemos cotejado el Compendio y la Gltima edicién, encontréndonos que, a pe-
sar de ser la misma obra, no sélo hay cambios relativos al nimero de hojas, sino también a la ex-
posicion y a los planteamientos tebricos. En cuanto a la teoria puede afirmarse que el Compendio
esté4 mas y mejor desarrollado, incluso Bonnin es tetricamente mas brillante, Eato nos motivé a
dejar en nuesira obra Introduccidn a la administracién piblica {publicada por HARLA) tode lo
refativo al Compendio y explayarnos aqui lo suficiente sobre el gran cdmulo de novedades y eatu-
dios originales de la edicién de 1812. Pensamos asf que, de este modo, el lector sale ganando, al te-
ner una idea més completa sobre ambas versiones de la obra de Bonnin.

18 Bonnin, Compendio de los principios de administracion, p. 14,
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Ciertamente, policia y administracion no son lo mismo durante el absolu-
tismo. Policia es una tecnologia administrativa por excelencia, pero no admi-
nistracién en si. Tampoco la policia es el tnico aspecto de la administracion
publica que entonces se estudiaba, pero, no cabe duda, si fue el méas analizado.
En 1808 ocurre uno de los hechos méas importantes para el estudio de la admi-
nistracién piblica dz todos los tiempos: un pensador liberal, hijo de las luchas
revolucionarias de Francia, decide acometer una tarea de extraordinaria irnpor-
tancia: engendrar intelectualmente una nueva disciplina. Carlos Juan Bonnin,
conservando lo esencial del espiritu de la policia, pero innovando radicalmente
la idea de la administracibn, sustituye a la primera con la segunda y la pone como
centro de actividad de la vida del Estado. El concepto de administracion es
revolucionado: lo que antaiio se estudiaba como una imagen de la organizacion
y el funcionamiento administrativos del Estado, comienza a ser observado como
una fuerza que lo anima y encamina a su progreso. En esto, la idea de admi-
nistracion es tributaria del concepto de policia.

1.3.2 Bonnin y la ciencia de la policia

El legado intelectual y tematico de la ciencia de la policia a la ciencia de la ad-
ministracién puede ser probado. Asi lo haremos enseguida.

Francia tiene el orgullo y la satisfaccion de tener a uno de los grandes culti-
vadores de la policia: Nicolds Delamare, cuyo Tratado de la policia, publicado
entre 1705 y 1713, tiene el mérito de ser la mas relevante obra francesa sobre la
materia, y una de las méas importantes de Europa. Fue en Francia, también,
donde se hizo la primera traduccion del libro tipico de la materia: Principios de
ciencia de la policia (Grundsdtze der Polizeiwissenschaft), publicada original-
mente en alemén por Juan Enrique von Justi, en 1756. La versién francesa,
editada bajo el titulo de Elementos generales de policia (Elemens generaux de
police), apareci6 poco después, en 1769,

Carlos Juan Bonnin era un enteradoe de la ciencia de la policia. Aunque
nunca cita en sus Principios de administracién publica a cultivadores de esta
ciencia, es indudablemente su tributario. El que Bonnin no haga referencia al-
guna a los tetricos de la policia se debe, pensamos, a que como republicano y li-
beral convencido rechazaba todo aquello que oliera al antiguo régimen; la poli-
cia no es la excepcion. En el Compendio explica lo siguiente: ““la policia, entre
los antiguos significaba la forma de institucién de la sociedad y tenia un senti-
do politico. Al perder este sentido entre los europeos, en lugar de constituirse
en aquella vigilancia cuyo objeto es la seguridad, tranquilidad y salubridad
publicas, degener en inquisicion politica, cardcter distintivo de la debilidad y
la tirania, es decir, del miedo que constituye la base de sus gobiernos”.1® Asf, él

19 Ibid, p. 291.
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mismo aclara, transparentemente, el rubor que para un liberal como Bonnin sig-
nificaria ~onservar este uso de la palabra “policia’’, manteniendo el significado
original de la auténtica policia.

Lo anterior esclarece, entonces, como la idea de policia se conservé bajo la
denominacién de administracién. No se puede probar explicitamente que Bonnin
leyera a von Justi, pero si corroborar los parentescos intelectuales que los
unen. Juan Enrique von Justi habia escrito, en 1756, que “‘se comprende bajo
el nombre de policia las leyes y los reglamentos que conciernen al interior del
Estado, que tiran a afirmar y aumentar su poder, y hacer buen uso de sus fuer-
zas, procurar la felicidad de los stbditos’.? La policia, por tanto, es entendida
como una tecnologia gubernamental cuya finalidad es la de incrementar el po-
der del Estado, y expander sus fuerzas para propiciar su crecimiento, Bonnin,
por su parte, declara: ‘‘Definiré pues la administracién pablica: es una potencia
que arregla, corrige y mejora todo cuanto existe, y da una direccién més conve-
niente a los seres organizados y a las cosas”.?! La palabra cambia, la idea per-
manece: la administracién publica es una potencia constructora que promueve,
como la policia, el progreso del Estado, porque arregla, corrige y mejora todo
cuanto existe y dirige convenientemente a los hombres y a las cosas. El paren-
tesco, si no la identidad, resulta evidente,

Ahora bien, von Justi sostiene que el aumento y firmeza del poder del Es-
tado, ese buen uso de sus fuerzas, comprende a los elementos de la vida mate-
rial del propio Estado; a saber, el comercio, la hacienda, la agricultura, las minas,
los bosques y cosas similares, pero con la idea de que “la felicidad del Estado
depende de la inteligencia con que todas estas cosas son administradas”, El
incremento del poder del Estado y el uso debido de sus fuerzas, no es otra cosa
que hacer prosperar al comercio, la industria, la hacienda, la agricultura; en fin,
a los elementos materiales de la vida estatal. En forma similar, Bonnin observa
que “la administracién puablica es la autoridad comunal”, a ella corresponde
lo que llama el “‘estado civil de las personas’’; es decir, ““la imposicion de las
contribuciones directas, la leva de los hombres de la guerra, las fuerzas perma-
nentes, la agricultura, la industria, el comercio. . .”.?2 Huelga alargar nuestro
alegato a favor de la identificacién conceptual entre policia y administracion
puablica, en el transito que va del absolutismo al Estado burgués de derecho.

Es también de gran importancia la conservacion de las materias compren-
didas por la policia, ahora propias de la administracion. Delamere estudi6 a la
policia en general y a sus oficiales, a las costumbres, religi6n, sanidad, viveres
y caminos.?* Cada uno de estos temas lo desglos6 y abordé con detalle y pro-

20 Von Justi, Elemens generaux de police, p. 18.

21 Bonnin, op. cit, p. 37.

2 Bonnin, Principes de l'administration publique, vol. 1, pp. 91-92.
2% Delamare, Traité de la police, volumen 1, introduccitn.
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fundidad, cuestién que se le ha criticado como verdaderamente indigesta por
von Justi y Valentin de Foronda.?¢ E] temario de von Justi es completo y siste-
matico, toda vez que se trata de un verdadero programa de trabajo administra-
tivo orientado a estimular el desarrollo integral del Estado. Justi comienza con
el estudio del territorio como espacio donde se desarrolla la cultura de la tierra;
es decir, la produccién de los satisfactores de la vida, ademés de considerarlo
como asiento urbano. Pasa enseguida al examen de la colonizacién por extran-
jeros y mediante nacionales, a lo que agrega el analisis de la salud pablica. Des-
pués estudia la agricultura en si, las manufacturas, fabricas, oficios y profe-
siones. El comercio, el dinero y el crédito son temas de otro apartado de su
obra, al cual sigue el relativo a la religion y a las relaciones sociales. En lo que
se refiere a la educacién, Justi comprende la formacion de la juventud y la
lucha contra el vicio y la ociosidad. Finalmente, trata a la administracién de
justicia, el orden pablico y el castigo del hurto y la rapifia.2*

Como lo podremos observar enseguida, la concepcion global de estas mate-
rias tocantes a la policfa, Mutatis Mutandis, seré conservada por la ciencia de
la administracion.

1.3.3 Los Principios de la administracién publica

Con absoluta precision se puede fijar como momento de nacimiento de la cien-
cia de la administracion una fecha: 1808. Fue este aiio, que ningtin administra-
dor puablico debe desconocer, cuando Carlos Juan Bonnin publicé el libro primi-
genio de nuestra disciplina: Principios de la administracién publica.?

Los Principios es una obra magna por su calidad y colosal por sus dimen-
siones. En ella se comprenden, por primera vez, las materias que se refieren a la
administracién. Es més, fue Bonnin quien la llama de tal modo, “administra-
cién”, y quien acuiia una denominacién que sera clasica: ciencia de la admi-
nistracion.

La ciencia de la administracion es, en la idea de Bonnin, aquella disciplina
que estudia las materias relativas a la administracién, y la divide en admi-
nigtracion publica y administraciones especiales, que no son sino las ramas de
la primera. A Bonnin le interesa definir, desde el principio, el significado de la
categoria administracién publice; categoria a la que ligz el estudio de las leyes
administrativas y el personal en el que encarna la propia adminigtracion: los
funcionarios pablicos. Analiza detalladamente la organizacién administrativa
en la época de Napole6n Bonaparte. Habla de los famosos prefectos napoletni-

24 Von Justi, Elermens generaux de police, p. x1. Foronda, Cartas sobre la policta, p. 3.

2% Justi, op. cit.,, paginas no numeradas que se encuentran entre la portada y el inicio del prefacio.
% La version que estamos utilizando —la de 1812— consta de dos volimenes ea tres tomos. El
primero de ellos con 550 paginas y el segundo con 300.
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cos y de sus subordinados; es decir, el secretario prefectural, los subprefectos,
las autoridades municipales y el adjunto municipal. Hace un minucioso an4li-
sis de la jurisdiccién administrativa, dentro de la cual comprende a los juicios
en la administracién, al Consejo Prefectural, al Consejo General de Departa-
mento, al Consejo de Partido y al Consejo Municipal.

Parte interesantisima es su estudio sobre las relacicnes en la administra-
cién, a las que divide en relaciones administrativas pablicas y relaciones admi-
nistrativas civiles. Las primeras son muy ttiles para identificar a quien, como
contraparte del! administrador, Bonnin denomina administrado. Este, sin em-
bargo, frente a la administracion pablica no so6lo tiene una relacién general, sino
que sus vinculos con ella tienden a especificarse conforme las relaciones admi-
nistrativas se diversifican. Asi, los administrados pueden encontrarse ante la
administracién como contribuyentes a la hacienda estatal, conscriptos para el
servicio militar, miembros de la guardia civil, 0 meramente inscritos en el re-
gistro civil y, finalmente, como jurados. Pero, asimismo, las relaciones admi-
nistrativas pablicas contribuyen también a definir ciertas obligaciones de los
administrados, de modo que, como contribuyentes, participan en las reparti-
ciones (que a su vez se dividen en territoriales, personales, mobiliarias, de puer-
tas y ventanas, y de patentes), y también en lo relativo a las reclamaciones, al
constrefiimiento de los infractores, a las recaudaciones y a las concesiones mu-
nicipales. Esto permite observar c6mo, en su origen, las cosas eran definidas a
partir de las personas; ellas no habian alcanzado, como shora, ese fetichismo
que las hace casi concebibles como independientes de la voluntad de los hom-
bres.

También las relaciones administrativas pablicas contribuyen a precisar los
procedimientos de conscripcién, segan la organizacién territorial que impera
en Francia. Define asimismo los procedimientos de examen, las formas de re-
emplazo de los conscriptos y los castigos a los que se hacen merecedores los
infractores.

Las relaciones administrativas civiles son menos variadas que las pabl-
cas. Bonnin habla de lo relativo al estado civil, la celebracion de matrimonio y
la naturalizacion. Hay que resaltar que estas tres formas de relacion civil entre la
administraciéon y los administrados que, vista asi por Bonnin, parece natural,
normal, propia de las competencias de la administraciéon pablica, todavia, du-
rante el siglo X1X, en algunos paises eran atribuciones de la iglesia, particular-
mente lo relativo al registro civil y el matrimonio.

La Reforma, ese gran movimiento revolucionario que da vida al México
moderno durante la segunda mitad del mismo siglo, da fe del esfuerzo del Esta-
do por hacer suyo aquello que le pertenece.

Un tema estrechamente relacionado con lo anterior es el que se refiere a la
accion de la administracion sobre las personas y las cosas. Estos puntos son
los més relacionados con lo tocante a la ciencia de la policia. A la accién de la
administraci6n sobre las personas, Bonnin la clasifica en cinco aspectos. El pri-
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mero se refiere a la agricu'tura, la industria y el comercio; el segundo a la ins-
truccion, que a su vez comprende la educacién primaria y las escuelas espe-
ciales de servicio pblico; el tercero a los socorros publicos (un complejo sistema
de actividades relacionadas con nifios abandonados, mujeres encintas sin pro-
teccion, indigentes vélidos, indigentes enfermos, invalidos incurables, demen-
tes y mendigos); el cuarto, a las cérceles, y el quinto al culto religioso,

Bonnin trata también la accién de la administracion sobre las cosas, a las
cuales llama también “propiedades’. Desde su punto de vista, hay tres tipos
de propiedad: la pablica, que comprende una inmensa cuantia de recursos que
Bonnin clasifica en bosques y maderas, carreteras, caminos y canales, rios y ri-
veras, desherencias y todo aquello que se refiere a la venta del dominio publico;
departamental, que se divide en dominio departamental y dominio comunal; y,
finalmente, la propiedad privada, sobre la que actta la administracién, particu-
larmente con relacion a las casas, maderas, aguas, canteras, minas, minerales,
pantanos y propiedades industriales.

Todo lo anterior es materia del tomo primero. El segundo comienza con el
examen de la policia administrativa, denominacién precisada del antiguo con-
cepto general de policia, y que para Bonnin comprende referida, de un lado, a
las personas y a los extranjeros, del otro a las cosas. Pase enseguida al estudio
de las obras publicas, las cuales clasifica conforme se refieren a los trabajos de
puentes y calzadas, obras civiles y similares. Comprende también lo relativo a
adquisiciones, encargos y concesiones, inspecciones de los trabajos, adjudica-
ciones, cargas plblicas e indemnizaciones,

Enlos capitulos relativos a las despensas y la contabilidad administrativa,
Bonnin trata a su natursleza, a las vias y medios por las que se ejecutan, a las
competencias de los consejos con relacion a la contabilidad y, por fin, a la con-
tabilidad prefectural. Dentre del tema de la justicia administrativa, analiza la
competencia jurisdiccional del Consejo Prefectural, los conflictos de jurdisdic-
cién y el Consejo de la Prefectura comeo tribunal administrativo. Con relacién a
la moral en la administracioén, categoria que evoca mucho la idea original de po-
licia, Bonnin explica materias tales como la higiene pablica {del aire, del agua,
de las localidades, y cita las medidas sanitarias), como también los descubri-
mientos e invenciones en artes y ciencias. Cuando estudia a la estadistica lo hace
con referencia a la topografia (situacion, formas y naturaleza del suelo y el
agua), la poblacitn y la administracién en si. Un interesante apartado se refiere
al administrador, del que sugiere esté sujeto a rotacion anual, tenga calidad
moral y sea instruido, en fin, propone las cualidades propias de quien concibe
come al administrador pablico.

El que las materias relativas a su libro sean as{, obedece, dice el propio
Carlos Juan Bonnin, a que “el contenido de la ciencia de la administracion’ su-
pone una clasificacién temética que favorezca el anélisis y, de él, puedan plan-
tearse con toda claridad los objetivos de la misma. Atendiendo esta idea, su-
giere que la definicién de la administracién radica en que, junto con la justicia,
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ambas derivan de una categoria mas comprensiva: la de gobierno. Dicho esto,
se puede adelantar que la administracion es la aplicacién de las leyes generales
a los hombres y a las cosas, en tanto que la justicia impone leyes de caracter
particular. Para actuar, la administracién asume la forma de organizacion, a la
que Bonnin entiende como la “institucion de la autoridad y los consejos”, y a
los cuales corresponden tres elementos organicos: accién, juicio y examen.

De especial importancia es la categoria de “‘dominio de la administracién”,
que suma las ideas relativas a la accién de la administracién sobre los hombres
y las cosas. Este dominio est4 determinado por un elemento primordial que de-
fine a la administracién misma: el interés general. Como el propic Bonnin lo
explica, la accién de la administracion se ejerce en forma legal y directa sobre
las personas y las cosas, ‘‘dentro de sus relaciones con el interés general”.?’
Aqui se encuentra lo que hemos llamado el espacio publico y que, en letra de
Bonnin, no es otra cosa que un conjunto de relaciones personales determinadas
por el interés general, interés que inspira la acci6n administrativa y pone, por
tanto, en movimiento a la administracién. Bonnin declara, ‘el administrado es
considerado dentrc de sus relaciones forzadas y necesarias’”; es decir, en la so-
ciedad administrada por el Estado, ‘‘por cuanto la accién de la sociedad sobre
)

Bonnin entiende, conforme lo anterior, que el estudio de la administracién
supone un objeto de su actividad: el administrado; a quien se le observa de ma-
nera particular, desde el Angulo de la accion que la sociedad tiene en él, no al re-
vés. A la ciencia de la administracién no le interesa el individuo como tal, sino
el hombre social; y, al preocuparse por el individuo en si, esto ocurre sélo cuan-
do la administracién interviene en los asuntos privados. A la sociedad misma
se le concibe como el producto de las relaciones sociales. Bonmin insiste que no
interesa el hombre individual conforme a su interés privado, ni con relacién a su
familia. Su preocupacién “‘es el hombre en relaciéon absoluta con otres hom-
bres, y cooperando por sus relaciones al interés comun y al mantenimiento de
la sociedad’”.?

Lo anterior explica porqué se incluye a la propiedad como una materia re-
lativa al contenido ds la ciencia de la administracién. Unicamente es considerada
posesion individual por el uso que, efectuado de ella, afecte de alguna manera
al interés de todos. No extrafie, pues, que Bonnin diga de ella que es “‘materia
inmensa, que constituye propiamente la administracién publica, y que encierra
su accion sobre las personas y las cosas" .3

Las personas son s6lo “‘consideradas administrativamente’ como parte de
la sociedad, pero nada mas; o, en ltimo caso, como individuos, pero siempre en

7 Bonnin, Principes de {'administration publique, vol. I, p. xxv.
8 Ibid.

B Ibid, p. xxvi

80 Ibid.
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relacion con la misma sociedad. Estas ideas de Bonnin llevan a las categorias
de relaciones administrativas puablicas y relaciones administrativas civiles.
Las primeras son las relaciones que unen a los administrados entre si y, como
totalidad, con el Estado. Sin ellas —dice Bonnin— la **sociedad no puede exis-
tir”’, porque conservan fisica y moralmente a los hombres que la forman. Por
su parte, las relaciones administrativas civiles suponen al administrado “‘de
manera personal’’, pero sujeto a la accién de la administracién y al interés de la
sociedad. Aunque Bonnin separa la accién de la administracién sobre las perso-
nas, de la accion sobre las cosas, la primera determina a la segunda, de modo
que las cosas son apreciadas como propiedad publica o privada, pero con rela-
cién al interés general.

Recurriendo a una rica herencia del pasado, Bonnin habla de que la policia
administrativa actua asimismo sobre las personas y las cosas. De hecho, con
relacion a la accién de la administracion, la policia “‘es el complemento de esta
accion”’. Bonnin hace una aclaracion oportuna: la policia administrativa es di-
ferente de la policia judicial, porque “imprime a la administracién y al gobier-
no mismo ese caricter de prevision y solicitud sobre el que reposa la seguridad
individual y comunal’’.® La policia, calificada como policia administrativa por
Bonnin, no ha cedido completamente todo su espiritu a la administracion; con-
serva aun su sentido de previsién y solicitud, o dicho de otro modo, la prevision
y la solicitud de la administracion no es otra cosa que la policia administrativa,
idea que todavia se reserva. Hasta aqui, aclara Bonnin, hemos acompaiiado
a la administracién actuando directamente sobre las personas y las cosas. Con
la policia administrativa culmina esta forma de accion.

La accién de la administracién se torna indirecta, ahora por medio de las
obras publicas, los suministros y la contabilidad. Estas son, —sefiala Bonnin—
“materias mixtas de la administracion”,

Todo lo anterior comprende la ciencia de la administracién o, como tam-
bién la llama, ciencia del administrador. Agrega Bonnin que la ciencia del ad-
ministrador no s6lo comprende las leyes que él pone en ejecucién, sino también
todo aquello que comprende *‘las relaciones directas de los administrados en la
sociedad”.?? Dicho de otro modo, la ciencia de la administracion no incluye nada
més lo relativo a las materias del administrador, como ocurre hoy dia, sino
también las relaciones de los administrados en la sociedad. La ciencia de la ad-
ministracién es la ciencia del administrador, igual que la de los administrados,
considerados como cbjete de su accién. La administracién, por tanto, no se li-
mita a asuntos legales; va mas alla: tiene otras cuestiones como *‘objeto de soli-
citud”, entre ellas la higiene piiblica, los descubrimientos en las ciencias y las
artes, los premios, las recompensas; en fin, aquello que Bonnin denominé ““mo-

3 1bid, p. XXVIIL
92 Ibid, p. XIX.
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ral de la administracién” y que impiica, segan su propia expresién, ‘‘otra ma-
nera de considerar a los administrados”.3 Mas adelante, Bonnin concluye
diciendo que ‘‘tal es el plan que he concebido de un tratado sobre la administra:
ci6én, y el orden de las materias que he seguido en esta nueva edicién® de mis
Principios de la administracién publica’

Poco puede agregarse a lo que ya ha dicho el propio padre de la ciencia de la
administracién. Quiza nos reste Gnicamente subrayar alge que se ha olvidado:
en un principio, la ciencia de la administracién comprendia por igual a los ad-
ministradores y a los administrados; su preocupacion sobre el desenvolvimien-
to de los segundos, la consideraban los primeros como una condicién objetiva
del desarrollo material, moral e intelectual del Estado.

1.3.4 La ciencla de la administracién, ciencia
del administrador

Como lo hemos podido observar, Bonnin decidi¢ edificar las bases de la ciencia
de la administracién al través del examen de sus proposiciones. Consideré que
en las ciencias existen elementos que descansan en “principios fundamentales”,
que ordenan y clasifican a las propias ciencias. La ciencia de la administracion
no es diferente en esto. Ademés, ella se auxilia de la razén y la evidencia para el
desarrollo del conocimiento.

En los momentos en los que se inicia la Revolucién en Francia, 1789, los le-
gisladores comenzaron a ocuparse también de la administracién. Es tiempo, in-
dica Bonnin, de empezar a escribir acerca de ella. El, entonces, ha “escrito
sobre administracién” y concibe la idea de formular un **sistema razonado de
la administracién pablica’.

El Estado revolucionario se distingue radicalmente del Estado absolutista
en un punto: éste es un Estado de policia; es decir, su orden legal se estableci6
por la voluntad del monarca, cuyo gobierno no se sujeto a ley alguna. El Estado
revolucionario es un Estado de derecho, a saber, se basa en la ley, 1a cual somete
por igual a gobernantes y gobernados. Las leyes, por tanto, son un elemento
clave para la identificacién y la definicion de la administraciéa publica durante
el proceso revolucionario.

Las leyes administrativas deben distinguirse de las otras leyes. ‘‘Las leyes
adntinistrativas, en efecto, no consideran a los administrados dentro de la fa-
milia 0 como individuos dentro del Estado, ni en el ejercicio de sus derechos po-
liticos, sino como miembros de la sociedad en sus relaciones puablicas, rela-

83 Ibid, p. XxX.
* Se refiere & la edicion que hemos utilizado, la de 1812,
34 Fbid.
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ciones necesarias al mantenimiento mismo de la sociedad; ellas no estatuyen
sobre la propiedad sino dentro de su relacién al orden y a las riquezas publicas,
pero no como posesion o transmision de bienes particulares; estatuyen sobre la
industria y el comercio solamente como objetos de produccién, de consumo
e intercambio, pero no en ocasién de contratos en transacciones econémicas’’, 3

El tema de las leyes administrativas ha sido objeto de estudio. Bonnin re-
fiere el de Portiez de 1'Oise, Curso de legislacidn administrativa (Cours de le-
gislation administrative), y el del seiior Fleurgeon, Cédigo administrativo (Code
administratif). Manifiesta respeto por el primer libro, en tanto que del segundo
comenta que se trata de una simple compilacién. En general, considera que los
trabajos citados corresponden a contribuciones mas bien limitadas, dado que
esencialmente sblo han sistematizado las leyes existentes.

Caso distinto son las memorias administrativas. Bonnin menciona una que
le ha causado una grata impresion: la Instruccién dada por el prefecto del De-
partamento del Sena y el Marne a los alealdes del departamento. Se trata de un
buen documento; tiene la ventaja de ser *metbddico, bien escrito y no tratar sino
materias puramente de administracién publica” .3

Sin embargo, ninguna de las obras citadas hablan de la ciencia de la admi-
nistracién. Todavia no existe, es una tarea por hacerse. “Los principios de la
administracién’ deben ser “‘fijos y debidamente determinados”. Y, a efecto de
llevar al cabo esta tarea, Bonnin se propuso elaborar algunas consideraciones
sobre la necesidad de un c6digo administrativo en la version de 1808 de sus
Principios, y un proyecto de codigo en la de 1809. Aclara, sin embargo, que su
deseo fue meramente el de explorar la posibilidad del c6digo administrativo,
pero nunca elaborarlo. Esto sirvié cuando menos para que se fijaran, original-
mente, las bases de la concepcion de la administraciéon publica organizada, y
funcionaran bajo un Estado de derecho, porque, a decir de Bonnin, la “admi-
nistracion puede y debe estar reglada por leyes positivas, por principios fijos, y
ser sumisa a una marcha uniforme e invariable’ %

El propésito de Bonnin no era pues el de redactar un cédigo administrati-
vo. Su ambicién tuvo mayores y més elevados alcances: ‘‘tratar de la admi-
nistracion como ciencia’’.

El nacimiento de la ciencia de la administracion no ocurre por capricho de
Bonnin ni como realizacién de un intimo deseo de su persona. Obedece a condi-
ciones histéricas especificas, las propias de la Revolucién francesa. La ciencia
de la administracién, como la administracién misma, son un producto histéri-
co. La nueva ciencia nace como necesidad y su existencia tiene un sentido: “la
ciencia de la administracion es la ciencia de las relaciones entre la sociedad y

3 Bonnin, Prircipes de l'administration publigue, vol. I, pp. vII-viiL
38 [bid, pp. XXI
37 Ibid, p. X1t
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los administrados, y de los medios de conservacién de estas mismas relaciones
por la acciéon de la autoridad publica sobre las personas y las propiedades, en
todo lo que interesa al orden social’’.3® La ciencia de la administracién, pues,
explica de un lado ese complejo ciimulo de vinculos entre la sociedad y los ad-
ministrados; del otro, aplica su conocimiento a la conservaci6tn de esas mismas
relaciones por medio del obrar de la autoridad pablica sobre los hombres y las
cosas que pertenecen a los propios hombres, pero siempre, en funcién de algo
que Bonnin concibe como el interés de todos; a saber, el orden de la sociedad es-
tablecida por la Revolucién.

Bonnin concibe, por tanto, una disciplina cientifica caracterizada como tet-
rica y préctica al mismo tiempo. Explica: ““La ciencia de la administracién
puede entonces ser considerada comeo el conocimiento de ciertas relaciones so-
ciales; es decir, la teoria y el anélisis de esas relaciones, asi como la aplicacién a
las personas y a las cosas de reglas que ordenan tales relaciones dentro del inte-
rés comun’ % El concebir de tal modo a la ciencia de la administracion es, en su
entender, conprenderla ‘‘en la naturaleza misma de las cosas” y entenderla en
su dualidad tebrica y aplicada.

Francia era, en los dias de Bonnin, un pais burocratizado, lo que no habla-
ba a favor de la eficiencia de la administracion. El burocratismo se acompafia,
generalmente, de la prepotencia y la arbitrariedad. Uno de los propésitos de la
ciencia de la administracion es el de desterrar estos vicios: ‘‘demostrar la exis-
tencia de la ciencia de la administracién ser4, sin duda, resolver un gran problema
de las ciencias sociales, de las que forma parte, y refutar, a la vez, los alegatos
fatuos de espiritus rutinarios y superficiales que todavia viven en la admi-
nistracion, tales como la burocracia y la arbitrariedad de la autoridad; en fin,
sera destruir un error muy funesto, un error que es la causa del abuso del po-
der, de los lamentos de los pueblos y, muy frecuentemente, del origen de las re-
voluciones’ .«

Dicho sea de paso, éste es uno de los contados pasajes en los cuales Bonnin
utiliza la palabra “burocracia”, a la cual, por cierto, la menciona en sentido pe-
yorativo. Hay que resaltar la intencién curativa de la ciencia de la administra-
ci6n, aplicada como remedio de los males causados por la burocracia.

Debe buscarse un “‘principio primitivo” del cual fluyan los principios se-
cundarios que den vida a la ciencia de la administracién. Bonnin explica que tal
principio yace en las relaciones sociales, que han surgido del derecho natural,
fuente de todas las leyes, derecho inherente al hombre, origen y objeto de la le-
gislacion en general, y por tanto de las leyes administrativas. Secundariamen-

8 1bid, p. Xv.
5% Ihid.
90 Ibid.
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te, el principio primitivo ha provocado la existencia de principios sucedaneos
de donde ha brotado el gobierno, ‘‘elemento y motor de la administracién’ 4

Es pues, en el gobierno, donde inmediatamente debe buscarse la naturale-
za de la administracién. El problema consiste en diferenciar, dentro del concep-
to de gobierno, a la administracion y a la justicia, mas precisamente, dice Bon-
nin, ‘‘sefalar el objeto de su institucién dentro de la organizacitén del Estado”’.
Al efecto, primero, la administracion debe diferenciarse en administracion
publica y administraciones especiales, que son las ramas que forman a la alti-
ma; luego, deben establecerse las competencias correspondientes a las distintas
autoridades administrativas, fijar las atribuciones de los consejos, indicar los
vinculos entre las relaciones administrativas pablicas y las relaciones admi-
nistrativas civiles, definir la accién de la administracién sobre las propieda-
des, deslindar los conflictos de jurisdiccién entre la administracién y la justi-
cia; en fin, trazar lo que Bonnin llama “‘tabla’’ de los conocimientos que forman
la moral de la administracién. Todo esto permitird que se alcance el objetivo
que Bonnin se planted: ‘““Me he consagrado particularmente a demostrar que la
administracion publica es el principio de todo orden en el Estado’ 42

Los Principios de la administracién piblica contienen los conocimientos
relativos a la ciencia de la administracién. En ellos encontrara el administrador
publico del Estado revolucionario y del Imperio, todo lo necesario para desem-
pefiar su oficio de conformidad con lo que Bonnin llama “‘naturaleza de la
cosa’’, es decir, la administracion misma como administracion del Estado. No
hay confusién posible. ‘‘Las materias contenidas en esta obra forman pro-
piamente a la ciencia del administrador. Esta ciencia es inmensa, sin dudas; su
conocimiento no debe ser ajeno al hombre piblico. Todo lo que tiende al orden
general, tode lo que tiende a estrechar las relaciones de los ciudadanocs con el
Estado; a poner en armonia a las personas, a las voluntades y las acciones, a
asegurar la tranquilidad, la conservacién y la moralidad de los hombres, el uso
libre de la propiedad dentro del interés general, ;no es acaso un deber y una
atribucion del administrador? Todo lo que interesa a la humanidad y al orden
publico, que debe ser continuamente estudiado, ;no es el primero de sus debe-
res, la mas importante de sus obligaciones?” .4 Los Principios es un libro no sélo
docto, gratificante y de agradable lectura; es, sobre todo, util para los funciona-
rios publicos de la Primera Republica, los del Imperio y, porqué no decirlo,
para todos aquellos que laboran en el seno de la administracion publica moderna.

41 La asociacitn intelectual entre Bonnin y el jusnaturalismo resulta evidente. A ello habriz que
agregarse la posible deuda de nuestro autor con la fisiocracia, que como sabemos fue cyltivada al
menos parcialmente por Turgot. Finalmente, hay que consignar que indudablemente Bonnin fue
tributario intelectual de Rousseau; sobre esto sugerimos consultar nuestro libro, Introduccién a
la administracién piblica, p. 89, publicado por HARLA.

42 Konnin, op. cit, p. XXXI1L

43 Ibid,
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Tiene un sentido formativo, pues al través de esta obra los administradores
publicos conocieron, conocen y conoceran las materias que ayer, hoy y mafiana
seran propias de la administracién pdablica, en tanto exista como tal.

La teoria y la practica van de la mano. La primera prepara al administra-
dor pablico para actuar, y dirige el uso de los medios administrativos, “La se-
guridad, el bienestar y la salud del Estado reposan, en parte, en el poder que va
a ejercer”’. Esto constituye un problema complejo que exige conocimiento pro-
fundo, que proporciona ia teoria, y una aplicacién razonada, también encauza-
da por ella. Por tanto, ‘“‘para ser verdaderamente administrador pablico no es
suficiente conocer las leyes administrativas fundamentales, las leyes y los
reglamentos sobre el ejercicio de los derechos politicos, sobre los impuestos di-
rectos, la agricultura, la industria, y el comercio. . . [debe] saber todo aquello
que puede interesar al hombre en sociedad’.

1.3.5 Identificacion y definicion de
la administracién pablica

En 1808, el problema fundamental de la ciencia de la administracién consistia
en identificar y definir a la administracién pablica. Si el administrador pablico
iba a ser formado para realizar su comentido en atencion a la cosa segiin su na-
turaleza, diria Bonnin, resultaba evidente que las materias alusivas a ese come-
tido tendrian que ser identificadas, definidas y sistematizadas. Asi ocurri6, como
lo podemos apreciar. Bonnin sabia mucho de administracién publica y en el
contenido de los Principios se plasmé la identificacion, definicion y sistemati-
zacién de lo que es propio o relativo a la administracién pablica.

El orden social, ha diche Bonnin, es similar al orden fisico, porque ‘‘todo
esté4 en armonia necesaria’’, tanto en el universo como en la sociedad.

La sociedad tiene como finalidad asociar a los hombres. El interés publico
representa esta asociacion. De la institucion de la sociedad brota el gobierno y
del gobierno nace la administracién. El que los hombres vivan en sociedad y se
hayan dado un gobierno habla de la existencia del Estado, que no es otra cosa
—dice Bonnin— que ‘‘la organizacién politica del pueblo’. Por tanto, “la ad-
ministracién no puede ser considerada como una institucion distinta del
Estado’’. %

“Pasemos ahora al examen de los principios generales para examinar la na-
turaleza y el objeto de la institucién pablica:

Que el hombre es social; que la sociabilidad tiende a su organizacién, a la
naturaleza de sus necesidades y a las relaciones con sus semejantes.

44 Ibid, pp. xxvII
4 rbid, p. 30.
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Que el estado social es natural y necesario.

Que la familia y la propiedad corresponden a cierto estado y no pueden
existir sin la sociedad.

Que los menesteres y las relaciones necesarias de los hombres son el origen
de la sociedad, y el interés publico se liga a ella.

Que el interés publico no es otro que la reunién de los intereses privados
para el beneficio comun.

Que el fin de la sociedad es la conservacion fisica y moral de los hombres.

Que el Estado es la reunién de los hombres en asociacion politica, y que es-
tin sumisos a la misma policia.

Que el gobierno es la autoridad piablica establecida para regir al Estado;
que es en sf la administracién suprema y, como tal, el principio de le
administracion considerada como institucién particular.

Que la justicia es una consecuencia de la administracién, como la admi-
nistracidn es una consecuencia del gobierno’’ .4

He aqui desarrollado el catecismo de aquel “principio primitivo’ del que
brot6 la administracién, luego que se constituy9 la institucién puablica: el Estado,

Como lo ha podido observar el lector, el concepto de gobierno es clave para
entender el significado de la administracion pablica, al que Carlos Juan Bonnin
define como *la autoridad creada para dar movimiento al Estado (cuerpo po-
litico) y una direccion comun a todos los individuos para la ejecucién de las le-
yes'' .47 En este sentido, Bonnin dice que el gobierno es la “‘administracion
suprema’’ que anima al Estado; es ‘‘la accion de las leyes”, *‘la voluntad pibli-
ca activa', en fin, la direccion y la supervision del Estado.

Por su parte, la justicia —que debe distinguirse de la administracién segiin
el planteamiento teérico bonniniano— esté definida por la aplicacién de leyes
de interés privado; en tanto que la administracién lo esta por la aplicaciéon de
leyes de interés pablico. Asf, en funcién del gobierno, se puede decir que es la
“administraciéon la que forma la accién propiamente del Estado’. Tal como
ya lo hemos visto, pero en lo que no hay que dejar de insistir, €l objeto de la ad-
ministracién es la ejecucion de las leyes que consideran a las personas como
miembros del Estado; escrito por propia mano, Bonnin agrega que, ‘‘en una pa-
labra, la administracién abraza todo lo que constituye las relaciones de los ad-
ministrados con el Estado, dentro del interés del orden social’’.+?

Lo anterior sirve a Bonnin para declarar que es tiempo de establecer
aquellos “‘principios secundarios” nacidos del principio primitivo, a saber;

6 Ibid, pp. 84-85,
17 Ibid, p. 85.
4 Ibid, p. 87,
¥ Ibid, p. 88.
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“‘Que el gobierno es el principio de la administracion.

Que la administracion es el gobierno considerado dentro de su accién par-
cial y de detalle para distribuir la divisién del territorio; que su caréc-
ter es la accion, y la ejecucion de las leyes de interés general su propia
atribucion” .5

Tales son, en suma, los principios de la administraciéon pablica que dieron
titulo a la magna obra de Carlos Juan Bonnin. La administracién, “en general”’,
no es otra cosa, insiste, que el gobierno mismo considerado en detalle y segan
actaa en las localidades; en este sentido, la administracién es ‘‘el gobierno del
Estado"”, el gobierno considerado como ‘‘autoridad local para el detalle de los
asuntos y para la ejecucion directa de las leyes de interés general con relacién a
los administrados. Es la accién del gobierno en tantas partes como el territorio
esté dividido”.5!

Asi planteadas las cosas, la distincién entre gobierno y administracion, en
el entender de Bonnin, quiza con demasiada insistencia, queda clara: ““gober-
nar es dirigir, ordenar, supervisar; administrar es obrar directamente’. Por
tanto —continta—, en este sentido la administracion es diferente del gobierno
porque es una institucion en si misma y tiene sus propias atribuciones, En fin,
evocando, sin citar la idea correspondiente de Rousseau, Bonnin concluye que
“‘el gobierno es el pensamiento que dirige, la administracién el brazo que eje-
cuta’’ 52

La administracion esta dotada de autoridad. No se trata de una autoridad
ordenante, sino ejecutiva. Es pasiva como voluntad, activa como ejecucion, En
este sentido, como Estado en accibn, la administracién relaciona al Estado con
los administrados.

Antes hemos dicho que Bonnin observa a la administracién comprendien-
do, de un lado, a la propia administraciéon pablica, del otro, a las administra-
ciones especiales que la forman. Esto hace que ain maés, ja administracién
pablica, tan atinadamente identificada como el Estado actuando, pueda defi-
nirse sin equivocos: “‘la administraciéon puablica es la autoridad comun que,
dentro de cada departamento, ejecuta las leyes de interés general que se esta-
tuyen sobre las relaciones necesarias de cada administrado con la sociedad, y
de la sociedad con cada uno de ellos; asi como sobre las personas, los bienes
y las acciones, como interesantes al orden pablico” .5

50 Ihid.

51 Ibid, p. 88.

52 Ibid, pp. 88-89.
53 Ibid, p. 91.
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Las administraciones especiales, al contrario, ‘‘son las ramas de la admi-
nistracion pablica” y suman diez:

Administracién de las contribuciones directas
Administracién de la guerra

Marina

Manufacturas y comercio

Bosques

Puentes y caminos

Minas

Dominios

Derechos de reunion

Policia general.

CLO®HAC DR Lo

P

Estas administraciones especiales también son definidas por Bonnin como
el gobierno actuando en detalle en cada una de las ramas de la administracién
publica que representa.

Con todo lo dicho, es mas quc suficiente para apreciar, en plenitud y pro-
fundidad, los Principios de la administracion publica de Bonnin. Es tiempo de
dejar a nuestro autor, pero no sin antes pedir al propic Bonnin cierre este ca-
pitulo:

““Ofrecer al administrador el sistema completo de sus funciones. . . en una
palabra, trazar al hombre publico la tabla metodica de sus deberes y a los admi-
nistrados sus obligaciones sociales, tal es el plan que he elaborado en este tra-
bajo de administracién. La ejecucion de este plan demanda sin duda el genio
que abraza un gran conjunto. . . a la administracion como ciencia’.5

54 Ibid, pp. XLIV-XLV.
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OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo el lector

¢ Conoceré las condiciones historicas que favorecieron la adopcion y el
cultivo de las ciencias de la administracién en Espaia.

¢ Comprender4 el transito de la ciencia de la administracién de Francia
a Espafia.

* Identificara el papel que desempefi6 Burgos en la reforma de 1a admi-
nistracién y en el cultivo de la ciencia de la administracién.

¢ Evaluara los resultados historicos de la aplicacién de la ciencia de la
administracién a los problemas de la realidad administrativa.
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2.1 SITUACION POLITICA DE ESPANA ENTRE 1789 Y 1854

El nacimiento y desarrolic de la ciencia de la administraci¢n en Espafia es, como
en Francia, también producto de los acontecimientos histéricos; y de la misma
manera que su pais vecino, obedece a la turbulencia social que sacudi6 al Esta-
do y prohijo, a la vez, la alternancia de liberales y conservadores en el
gobierno.!

En las relaciones politicas habidas entre Espafia y sus vecinos, el vinculo
més importante es con Francia. Hasta 1789, las relaciones entre las casas her-
manas de Borbén, en ambos lados de los Pirineos, eran excelentes; pero des-
pués de 1789, la situacion vari6 enormemente e incluso no debe olvidarse que
Napole6n invadi6 Espafla e impuso a su hermano José en el trono.

En cuanto a las condiciones internas, entre 1789 y 1854, afios en los que se
sitiia la época brillante del nacimiento y desarrolle de la ciencia de la admi-
nistracién espafiola, se encuentra caracterizada por una constante: la sucesi6n
entre regimenes progresistas y conservadores y, en el fondo de este proceso, un
recrudecimiento de los conflictos sociales, especialmente entre la aristocracia
decadente y la burguesia en ascenso.

Cabe mencionar, conforme a lo anterior, que a los movimientos progresis-
tas ocurridos en 1808, 1841 y 1854, corresponden igualmente tres movimientos
conservadores: 1814, 1823 y 1856. Estos acontecimientos, que lienan del todo
la época mencionada, no hacen sino corroborar que la ciencia de la administra-
cion nace en épocas de crisis caracterizadas por un momento de tréansito, en el
cual el Estado absolutista se va extinguiendo y el Estado burgués de derecho
est& por sustituirlo,

1 Un buen anélisis de la situacién politica de Espafia entre 1789 y 1854 se encuentra en la obra de
Alberto Derozier: Escritores politicos espafioles, primera parte. Es recomendable asimismo, aun-
que centrado en el papel del ejército, el libro de Manuel Balbé: Orden publico y militarismo en la
Espania constitucional, caps. I al VII. De especial interés para el tema es la Historia de la admi-
nistracién pablica de Espafia, de Fernando Cos-Gayén, publicada en 1851 y por tanto empapade
por los hechos de su tiempo; las paginas 229-269 son especialmente importantes.
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Durante el siglo xvii1 Espafia emprende un amplio y profundo programa
en pro de la regeneraciéon del absolutismo, Hay que recordar que la reforma admi-
nistrativa que llevé a la creacién de las secretarias de Estado? y al establecimiento
de las intendencias,? no tiene otro proposito. No hay que olvidar, tampoco, que el
desarrollo de la ciencia de la policia ocurri6 precisamente en el Gltimo cuarte de
este siglo. Este periodo ha sido conocido, en toda Europa, como la época del
despotismo ilustrado.

Los problemas relativos al Estado llaman la atencién tanto de los estadis-
tas como de los cultivadores del estudio de la administracién publica. La cien-
cia de la policia espafiola refleja esos problemas en las tablas de contenido de
los libros de sus doctrinarios, diagnosticados y seguides con prudentes o auda-
ces programas de accion. Comienza entonces el estudio de la poblacion para ha-
cerla crecer y potenciar al Estado; se intenta arreglar la situacién de las finan-
zas publicas, se pretende auspiciar el desarrollo de la agricultura, expander la
industria y divulgar los beneficios de la educacion. Incluso, durante la época de
Carlos 111, hay una reforma municipal que permea el acceso de la burguesia ur-
bana a los cargos concejiles. Como bien lo ha dicho Derozier, entramos a los
tiempos modernos.*

Pero en 1808 ocurre un acontecimiento que, sumado al sacudimiento social
de 1789 en Francia, vino a transformar la vida politica espafiola: 1a invasion na-
polednica. En tante que José I Bonaparte rige donde los franceses dominan a
Espaiia, los territorios libres estan a cargo de la Junta Central Suprema del
Reino. Ya en ella se proclama la reuni6én proxima de las Cortes, donde liberales
y conservadores se disputarén la supremacia y el derecho de modelar el futuro
de Espafia,

Una vez instaladas las Cortes, la contienda da comienzo. Los conservadores
naturalmente se aferran al pasado, no quieren modificaciéon alguna. Los libera-
les, por su parte, desean desmontar la méquina del absolutismo e instaurar a la
monarquia constitucional. Ambas posiciones, basadas en condiciones de clase
de la burguesia, representada por los liberales, y la nobleza, por los conservado-
res, serd irreconciliable y por tanto fuente de los conflictos entre ambas tenden-
cias. Sin embargo, mientras los conservadores se encuentran perfectamente
unidos, los liberales se dividen en dos facciones: moderados y exaltados. Estos

Z Sobre las secretarias de Estado es recomendable la magnifica obra Los secretarios de Estado y
del despacho (1976), de José Antonic Escudero, asi como Las secretanias del despacho (1982) que
reane dos trabajos: Reglas para oficiales de secretarias {1755}, de Antonio de Prado y Rozas, y el
an6nimo Memorie sobre las secretarias de! despacho (1824), precedido por una Introduccién muy
completa de José Maria Garcia Madaria.

3 Gisela Morazzani de Pérez Enciso retine Las ordenanzas de intendentes de Indias (1972) y hace
en su obra una comparacién de las mismas. Son también recomendables las siguientes obras:
John Linch, Administracidén colonial espafiola (1962); Luis Garela Navarro, Intendencias en Indias
{1959); Ricardo Rees Jones, El despotismo ilustrado y los intendentes de la Nueva Esparia (1979).

4 Derozier, op. cit., p. 22.
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Gltimos son radicales y hablan de la liberacién del comercio, la solucién de fon-
do de los problemas de la propiedad de la tierra, la libertad de cultos y la susti-
tucién de la nocién de “'sabdito’ por la de ‘‘ciudadanc”. Pero la lucha decisiva
es la de los liberales de conjunto frente a los conservadores, o como ha dicho
Derozier, entre “la vieja y la nueva Espafia”.

Las Cortes se reunieron a partir de 1810, en septiembre precisamente. Es-
taban integradas por 303 diputados, de los cuales la mayoria relativa la in-
tegraban 97 sacerdotes; no obstante, la mayoria absoluta estaba en favor de
los liberales. Las medidas rencvadoras no se dejaron esperar: se suprimieron
algunas rentas eclesiésticas y se aboli6 la reparticion de indios en América. En
1811, uno de los liberales mas conspicuos, el sefior Argiielles, propuso la nive-
lacién de la politica impositiva para evitar que el peso fiscal siguiera recayendo
en la ‘‘clase productiva’ y beneficiando a la “‘clase opulenta”. El proyecto de
Argiielles ha sido interpretado por Derozier como una proclama a favor del de-
sarrollo capitalista y de la nacion espafiola. En este mismo afo es abolida la
tortura y eliminados los sefiorios, rémora feudal, que segiin Derozier implicé el
comienzo del fin del absclutismo. Finalmente, al afio siguiente se declara que la
caza, la pesca y los hornos son de uso comin, dando entonces la puntilla a una
de las bases en las que descansaban los sefiorios. Solo faltaba una medida esen-
cial: eliminar a la inquisici6n, lo que ocurri6 en 1813, un proceso que fue acom-
pafiado por la anulaciéon de sus derechos y privilegios, el uso educativo de sus
inmuebles y la expropiacion de sus propiedades.

No es accidental, de ningin modo, que esos acontecimientos recuerden la
Revolucion Francesa. Es més, la Constitucién francesa de 1791, sirvié de mo-
delo a la Constitucién de Cadiz de 1812, salvo en lo relativo a la declaracién de
los derechos del hombre y el ciudadano, la libertad de reuniéon y asociacion, y
en lo referente a la libertad de cultos. Dicho de otro modo, la Constitucion espa-
fiola fue menos radical que la francesa o, como la califica Alberto Derozier, tole-
rante y conciliadora. Su punto débil era la proclamacién del catolicismo como
religién dnica.

Las clases conservadoras no dormitaron durante la vigencia de la Consti-
tucién de Cadiz. En el seno mismao de las cortes, en abril de 1814, sus 66 diputados
se declararon contra el Estado de derecho al que representaban, inclinAndose por
el retorno de Fernando vII como monarca absolutista. En mayo, la contrarre-
volucién, apoyada por el ejército y los ““afrancesados’’, anula la Constitucion
y se desata una cruenta represion contra los liberales. El Estado absolutista es
restaurado y perdurari como tal hasta 1820.

Tampoco los liberales dormitaron en su invierno politico. En enero de
1820, luego de conspirar contra el gobierno conservador en el seno de las logias
masénicas secretas, apoyan el golpe de Estado iniciado por Riego; tres meses
después, Fernando VII cede ante las presiones y la Constitucién es puesta
nuevamente en vigencia. Comienza el Trienio Constitucional {(1820-1823}. Co-
mo en 1812, las medidas radicales se encaminan contra el poder del clero. Se
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habia reestablecido el Estado de derecho en forma de monarquia constitu-
cional, pero precisamente sélo de forma, porque Fernando nunca se pudo en-
tender con los gabinetes liberales que gobernaban,

Los liberales no lograron establecer las bases de la democracia burguesa,
entre ellas las relativas a la organizacion de las contiendas politicas a la luz del
dia. Como durante la restauracién, la esgrima politica ocurre en el secreto de
las logias, lo que provoca un caos creciente. El resultado es la disolucion del ré-
gimen constitucional. La vieja Espafia regresa y los liberales vuelven a fraca-
sar como gobernantes del Estado de derecho. ‘‘;Qué prueban todas estas con-
vulsiones a las cuales esté asistiendo Espafia desde 1789? Que el pais intenta
librarse del Antiguo Régimen sin conseguirlo del todo y sin encontrar su verda-
dero camino. La revolucién burguesa no se ha realizado como en Francia’. . .
“El capitalismo es demasiado débil para imponerse’.5

La caida del segundo régimen constitucional atrae nuevas persecuciones
contra los liberales. La restauracion absolutista regresa con la vieja Espaita, y
con ella la Inquisicion. Entre 1832 y 1833 enferma Fernando vII y toma su lu-
gar su esposa Maria Cristina en calidad de regente, hasta el afio de 1840. Es-
partero se pone al frente del gobierne, también como regente, de marzo de 1841
a julio de 1843. El gobierno de Maria Cristina destaca por su prudente politica
al mediar entre conservadores y liberales. Por su parte, la regencia de Esparte-
ro puede considerarse, en general, incolora y, a decir de Derozier, carente de un
programa de gobierno.

En 1848, Espafia, como Francia, Prusia y Austria, es sacudida por las re-
voluciones obreras. Y como en esos paises, el movimiento proletario se reprime
violentamente, aungue no es del todo eliminado porque en 1854 vuelve a brotar,
pero no para dar paso a un régimen obrero, sino propiamente hablando, liberal. Al
frente de este nuevo régimen se encontraba Espartero, por cierto en forma si-
milar a su regencia: incoloro y desprovisto de un programa gubernamental.

De esta apretada relacién de acontecimientos politicos, Albert Derozier
concluye. “Espafa es prisionera, durante sesenta afios, de su ideal estatico de
monarquia constitucional”’ ¢

2.2 TRANSFORMACIONES EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA

Un hombre experiment6 de cerca estos acontecimientos politicos: Fernando
Cos-Gay6n y Pons, quien vivié entre 1825 y 1898, Atn sin ser protagonista de
la Espafia que hemos analizado, su vida, al menos, comenzé cuando estos acon-
tecimientos ya estaban ocurriendo. De su vision de los problemas administrativos

5 Ibid, pp. 62-63.
8 Ibid, p. 89.
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de entonces ha dejado fe en su obra Historia de la administracién publica de
FEspafia Cos-Gayon era militante del conservadurismo y como tal ocupb el car-
go de ministro de Hacienda, ademés del de Fomento, y el de Gracia y Justicia.”

Segun Cos-Gay6n las variaciones realizadas a raiz de la promulgacion de la
Constitucion de Cadiz en la administracion pablica, no fueron menores que las
acontecidas en la vida politica. En lo esencial, la organizacién administrativa
sufri6 una transformacién trascendental: los antiguos consejos fueron susti-
tuidos por secretarias de Estado, asumiendo la mayorfa de sus funciones.® Las
funciones de consultoria se concentraron en el Consejo de Estado.

Lo contencioso y lo judicial —comenta Cos-Gayén— se suscribieron al
nuevo Tribunal Supremo de Justicia, Un paso importante es que lo administra-
tivo fue completamente separado de lo judicial. En cada provincia se establecié
un jefe politice y una diputacién provincial; su organizacién general tuvo como
base a los ayuntamientos, cuyas autoridades eran elegidas por los propios ha-
hitantes.

La organizacién central sufrié asimismo transformaciones. Se constituye-
ron siete secretarias del despacho: Estado; Gobernacién del Reino para la
Peninsula e Islas adyacentes; Gobernacion del Reino para Ultramar; Gracia y
Justicia; Hacienda; Guerra; y Marina.

La restauracion absolutista, en 1814, ech6 hacia atrds estas modifica-
ciones: se suprimieron los jefes politicos y las diputaciones provinciales; se
abolié el Ministerio de la Gobernacion de Ultramar, y en su lugar aparecit el de
Indias; poco después tuvo igual suerte el Ministerio de la Gobernacién Penin-
sular. También se suprimieron los alcaldes constitucionales. En 1815 se es-
tableci6 una Junta Superior del Reino, especie de gabinete formado por los ti-
tulares de las secretarias del Despacho. Ademés, en este afo desapareci6 la
Secretarfa de Indias.

El trienio liberal de 1820-1823 recuper®6 los logros de 1812 y, al caer el régi-
men liberal y ser suplido por los conservadores, éstos recuperaron su antigua
forma de organizaciéon administrativa.

Un gran acontecimiento ocurrié en 1833. En este afio se cre6 el Ministerio
de Fomento y, al afio siguiente, empezaron a actuar sus agentes en las provin-
cias: los subdelegados. En 1834 se eliminaron los consejos que aiin quedaban
vivos: Castilla, Indias, Guerra y Hacienda, pero el de Estado quedé en suspen-
30, En su lugar se cre6 el Consejo Real de Espaifia e Indias, organizado en sec-
ciones equivalentes a las secretarias del despacho, a saber: Estado; Gracia y
Justicia; Guerra; Marina; Hacienda; Fomento; e Indias. También, en 1834, el
Ministerio dejé de ser de Fomento para convertirse en Ministerio de lo Inte-

* Una breve semblanza de la vida y obra de Cos-Gay6n se encuentra en la presentacién de su libro,
Historia de la administracién publica de Espafa, elaborada por Alejandro Nieto.

® Las reformas & 1= administracion piblica espafiola realizadas entre 1812 y 1850 son glosadas
por Cos-Gayon en la obra citada, cap. XX.
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rior, en tanto que los subdelegados se convirtieron en gobernadores civiles.
Este afio fue prodigo en modificaciones de la organizacion de la administracion
publica: el Tribunal Supremo de Hacienda, creado este afio, fue suprimido al si-
guiente; el Consejo Real, también recién creado, fue disuelto este afio de 34, en
tanto que el recientemente bautizado Ministerio de lo Interior se transformoé
también en 1834 en el de la Gobernacién de la Peninsula.

En 1847 se agregaron tres nuevas secretarias del despacho; Comercio, Ins-
truccién y Obras Publicas. En 1850 se consolidé un movimiento omnipresente
en la administracién pablica espafiola: el de la centralizacién. En las provin-
cias, los oficios de Jefe Politico e Intendente se fundieron en uno sclo: Goberna-
dor de Provincia, centralizando cada vez mas a Espafia. Como Io ha explicado
Cos-Gayén, sintetizando su exposicién: “La administracién pablica, y las ideas
centralizadoras 10 han invadido todo, y han tenido por lo tanto que aumentar
los medios de accién y de consulta del gobierno supremo’.?

2.3 LABOR ADMINISTRATIVA DE JAVIER DE BURGOS

La ciencia de la administracién, nacida en Francia, cada vez mas va adquiriendo
un desarrollo que se expande gradualmente por toda Europa. Esparfia recibe la
ciencia de la administracién por sus fuentes francesas, pero a su desenvolvi-
miento lo condicionan los acontecimientos histéricos ya analizados. La conjun-
cion del tiempo histérico espaiiol, durante la primera mitad del siglo X1X, y la
adopcién de la ciencia de la administracién desde sus origenes franceses,
pueden sintetizarse en la obra de una personalidad: Javier de Burgos.

2.3.1 Vida y obra de Burgos

La ciudad de Granada, Gltimo bastion del largo dominio 4rabe en Espafia, ha
sido considerada justamente como la cuna de la ciencia de la administracién es-
pafiola. Aqui naci6é Burgos, y aqui se impartieron las primeras lecciones de ad-
ministracién piblica, ofrecidas por el propic Don Javier de Burgos.
Francisco Javier de Burgos y Olmo naci6é en 1778 y murié en 1848. Estudio
en el Colegio de San Cecilio en la ciudad de Granada, con la intencién de orde-
narse sacerdote. Carente de esta vocacion, marché hacia Madrid en 1798 para
emprender otros estudios. Fue en Madrid donde conoci6é a Jovellanos, a decir
de Antonio Mesa Segura: ‘‘su primer maestro en ciencias administrativas’, 10

¢ Cos-Gayon, Historia de la administracién pablica de Espafia, p. 251.
19 Mesa Segura, La labor administrativa de Javier de Burgos, p. 9. Los datos relativos a la vida y
obra de Burgos han sido obtenidos de la semblanza de nuestro autor, elaborada por Mesa Segura.
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A los 21 afios regresa a su ciudaa nata! para ejercer el cargo de corregidor.
Aproveché sus horas libres para estudiar letras y economia, esta Gltima consi-
derada entonces una novedad en Espafia. Entre 1808 y 1811, época de la ocu-
pacién francesa, Burgos ejerci6 el cargo de subprefecto de Almeria y Presidente
de la Junta General de Subsistencias de la Provincia de Granada. Esta etapa de
su vida, en la que colabor6 con los franceses, ha sido tema de polémicas entre
los estudiosos de la historia y de la obra intelectual de Burgos.

En 1812 marcha a Francia, justamente en ¢l afio en el que aparece la terce-
ra edicién de los Principios de administracién publica de Carlos Juan Bonnin.
Ya en Paris contintia sus estudios de letras y administracion. Tiene entonces
34 afios. Indudablemente, fue en esta época en la que entra en contacto con la
obra de Bonnin, quien, como lo podremos apreciar, deja honda huella en su for-
macién intelectual.

Vuelve a Espaiia en 1817, para radicar en Madrid donde ejerce la profesién
del periodismo. En 1826 regresa a Paris, donde escribe su célebre Exposicién a
Fernando V11, en la que examina los males que aquejan a su patria, y sugiere
los medios para su erradicacién. “Fue entonces cuando Burgos hizo profesion
de fe en la eficacia de la administracién para promover la prosperidad de Espa-
fia”.11 Muchos fueron los elogios que mereci6 esta memoria; incluso el rey, to-
mando como base sus proposiciones, mandé llamar a Don Javier para que
extendiera las explicaciones presentadas en la Exposicidn.

Burgos regresa a Espafia en 1827 e inmediatarmente comienza a insistir
sobre sus propuestas, las cuales, teniendo buena acogida entre algunos altos
funcionarios, inspiraron la idea de crear un ministerio encargado de fomentar
la prosperidad del Reino. Lo que no ocurrié de inmediato sinc hasta 1832, y no
por obra de Fernando Vv1I sino de su consorte y entonces regente, dofia Maria
Cristina, quien se encargé del trono después de la muerte del rey, hasta que la
infanta Isabel cumpli6 la edad para asumirlo. La nueva institucién fue ideada
con base en las propuestas de Burgos: el Ministerio de Fomento.

El nuevo Ministerio se fundé en una época dificil, por lo que Burgos, estan-
do en Granada, dudé encabezarlo. Sin embargo, en octubre de 1833 acepté y
ocup6 entonces su titularidad. Mesa Segura ha dicho, con certeza, que las cali-
ficaciones profesionales e intelectuales de Burgos fueron los elementos gue pe-
saron para que se le propusiera el nombramiento.

Don Javier era militante del conservadurismo. Esto no hay que olvidarlo,
porque sus proyectos administrativos siempre estuvieron encaminados a res-
taurar las bases del Estado absolutista. Aunque no por ello fue, ni con mucho,
un hombre ligado a la reacciéon o los movimientos contrarrevolucionarios, por
més que se le encuentre por el lado de los monarquistas. Burgos estaba conven-
cido de las bondades del absolutismo, pero tal y como habia sido ideado du-

1 Ibid, p. 12.
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rante el siglo XVIII; es decir, el despotismo ilustrado, paternal y benevolente.
Mesa Segura dice que Burgos abogaba por el progreso sin roces y, aunque no
desconocia las virtudes del régimen representativo, no dejaba de rechazarlo.

La idea del nuevo Ministerio se encaminaba a reorganizar, a fondo, al Esta-
do absolutista, pero dentro del absolutismo en si. La reorganizacién estaba
planteada esencialmente en la administracién territorial, de tal modo que cada
provincia quedara sujeta centralizadamente a los nuevos agentes del Ministerio:
los subdelegados. A la cabeza de cada provincia se encontraba un subdelegado
principal de Fomento, y en cada ciudad importante dos o tres subdelegados su-
balternos. Segun las politicas iniciales, solo se escogeria para estos puestos a
las personas que hubieran mostrado competencia y conocimientos en materia
de administracién. La Instruccién para los subdelegados, expedida en 1833, fi-
jaba la esfera de competencia en la que estaba basado el conjunto de sus fun-
ciones. En este mismo aiio se cret el Diario de la Administracion, para divulgar
los trabajos de los subdelegados y las obras y progresos alcanzados por el Mi-
nisterio de Fomento.

El Ministerio de Fomento habia sido concebido como una institucién admi-
nistrativa poderosa, lo que le atrajo la antipatia del Consejo de Gobierno, érga-
no asesor de la regente Maria Cristina, porque sentia que por ello sus funciones
se estrechaban. No obstante, Burgos no se desanimé y prosigui6é su programa
de reformas, dividiendo a Espaiia, segin el modelo francés, en 49 provincias.

Sin duda, ei documento que ha hecho célebre a Burgos fue la Instruccion a
los subdelegados, Empero, a pesar de que ha recibido muchos elogios, produjo
algunas criticas. De ellas hablaremos en su momento. Por ahora mencionare-
mos que, en torno al Ministerio, eran precisamente los subdelegados los mas
criticados. Burgos mismo se encontraba, como conservador moderado que era,
entre dos fuegos: de un lado, los conservadores a ultranza posesionados del
Consejo de Castilla, del otro los liberales que lo veian como obstaculo para la
implantacién de un régimen representativo. Hasta el Consejo de Ministros,
también de mayoria conservadora, se alié con los liberales para torpedear a
Burgos. Empero, no todo era antipatia para Don Javier, quien, por su abierta
postura a favor de una amnistia general, tal como se la propuso al rey en 1826,
se habia ganado el favor de algunos sectores liberales, amén de su indudable
capacidad como funcionario publico.

Mesa Segura comenta que Burgos participé directamente en la redaccion
del Estatuto Real de abril de 1834, intento monarquico para ensayar tibiamen-
te el régimen representativo. Como Ministro de Fomento aboli6 la initil direc-
cion General de Propios y transfirié al Ministerio de Hacienda lo relativo a las
casas de moneda; autoriz6 las representaciones teatrales por toda Espafia, aun
contra la opini6on del arzobispo de Sevilla; permitié la exportacion de ganado;
liberalizé el comercio de viveres; autorizé el establecimiento de academias de
Nobles Artes para la expedicion de titulos de agrimensores; estimulé el comer-
cio de cereales; reglament6 el uso de bafos y el consumo de aguas minerales; fo-
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ment6 la crianza de ganado caballar; derogé todas las disposiciones juridicas
que consideraban degradante el ejercicio de profesiones mecénicas, y posibilitd
el ingreso a los cargos municipeles a todos aquellos que vivieran de ellas; es
més, hizo algo inimaginable no s¢lo en Espaiia, sino precisamente en Sevilla:
cerrar la Escuela de Tauromaquia y destinar sus fondos para el fomento de la
educacién primaria y como ayuda de la beneficencia.

Toco a Javier de Burgos participar en el sepelio y entierro de los viejos 6r-
ganos colegiados, los consejos, a saber: el de Castilla, el de Indias, el de Guerra
y el de Hacienda; aunque también particip6 en la creacién de uno nuevo, o por
lo menos renovado: el Consejo Real.

La obra de un hombre grande, aunque beneficie a todo un pais, no sera ja-
més valorada por sus enemigos. En esto no hay imparcialidad, ni un minimo de
valor civil, sobre todo cuando los criticos, como ocurre frecuentemente, son
personas menores. Al fin de cuentas, merced a los ataques que se granje6 por
su poder, personalidad y éxitos, Burgos dej6é el Ministerio de Fomento y
marché nuevamente a Paris.

Retorna a Espafia en 1840. Como su pafs se halla de nueva cuenta sumido
en los conflictos, decide residir en su tierra nativa, Granada, donde se dedica a
atender sus asuntos personales. Entonces existia en esa ciudad el Liceo de Gra-
nada, dedicado a la divulgacion de las artes, la literatura y las ciencias en general.
Se trataba de una asociacién de particulares para su propia formacién cultural,
contaba con un ¢rgano informativo denominado, ni més ni menos, La
Alhambra. Eran miembros del Liceo, entre otras personalidades, Manuel Ortiz
de Zuiliga y Joaquin Maria Mérquez, dos futuros cultivadores de la ciencia de
la administraciéon bajo el influjo de Burgos. Uno de los programas de trabajo
consistia en la organizacién de conferencias por lo que Don Javier fue invitado
& impartir las relativas a la ciencia de la administracién. Sus famosas lec-
ciones, conocidas como Ideas de administracién, y luego publicadas en La
Alhambra, m4s adelante tendremos ocasién de comentarlas ampliamente.

La vida politica llamé6 nuevamente a Javier de Burgos, quien regresé a
Madrid en 1843, y luego de unas elecciones exitosas ocup6 el cargo de diputa-
do. En 1845 fue nominado senador vitalicio y poco después miembro del Conse-
jo Real, donde pas6 a asumir la presidencia de la seccion de hacienda. Tales
fueron sus ultimas responsabilidades al servicio del Estado espaiiol y la admi-
nistraciéon publica, a la cual ayudo6 a remodelar con sus acciones e ideas. Falle-
¢i6 el 22 de enero de 1848, a la edad de 69 afios.

Mesa Segura considera que la obra administrativa de Burgos tiene cinco
etapas claramente definidas:

Primera, . caracterizada por su confianza en la eficacia de la administra-
cién publica para remediar los males que aquejan a Espafa.

Segunda, sefialada por la aplicacién que hace como estadista de las pro-
puestas formuladas para erradicar los males antes mencionados.
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Tercera, manifiesta en sus dificultades para llevar al cabo su obra.
Cuarta, rodeada por el ambiente académico en el cual se puede formular el
conjunto de los principios que forman a la doctrina de la administracién.
Quinta, marcada por su ratificacién en la eficacia de la administracién
publica para alcanzar una organizacién definitiva.

Agrega Mesa Segura que estas etapas coinciden con 1) la Exposicién a
Fernando v11; 2) la Instruccién a los Subdelegados; 3) las disposiciones expedi-
das en el Ministerio de Fomento; 4) las lecciones granadinas, y 5) sus esfuerzos
por reconstruir a la administracién espafola.

Al estar completamente de acuerdo con el punto de vista de Mesa Segura,
optamos por analizar la obra administrativa de Burgos a partir de sus tres
grandes contribuciones: La Exposicién de 1826, la Instruccion de 1833 y Las
ideas de administracién, de 1841.

2.3.2 La Exposicion a Fernando VI

La Exposicién dirigida a SM el Sefior don Fernando vir desde Paris el 24 de
enero de 1826, por don Javier de Burgos, sobre los males que aguejaban a Espa-
fia en aquella época, v medidas que debia adoptar el soberano para remediarlas,
es uno de los documentos méas valiosos de la ciencia de la administracién, no sé-
lo para Espaia, sino para el mundo entero. En ella se plasma, por primera vez
ante los esparfioles, la formulacién aplicada de los principios de administracion
publica aprendidos por Javier de Burgos en Francia, donde la redacta.12

Documento inapreciable, facilita los esfuerzos més encomiables para refor-
mar profundamente a la administracién absolutista ya moribunda y, a la vez,
dar vida a la nueva ciencia de la administracién. Tal como lo podremos obser-
var, aunque Burgos nunca cita ni menciona siquiera a Bonnin, evoca siempre
sus ideas, categorias y proposiciones. Quiz4 Burgos no podia declarar publica-
mente su afinidad con un liberal tan radical como Bonnin, creador de una cien-
cia nacida y cocinada en ¢l fuego de la Revolucion, pero si adoptar sus ideas y
tratar de aplicarlas no a un Estado de derecho, sino al régimen absolutista que
queria ayudar a restaurar. Al fin de cuentas no debemos olvidar que la ciencia
de la administracién decimonénica es hija directa e inmediata de la ciencia de
la policia del siglo XvI11, al igual que el Estado constitucional es heredero pré-
ximo del absolutista.

La ciencia de la administracién importada por Burgos de Francia no seré,
como alli, una disciplina revolucionaria. En cambio, como lo hizo Carlos Juan

12 1,4 Exposicién fue publicada hasta 1834 en la ciudad de Cadiz por la Imprenta de dofia Ana
Benitez.
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Bonnin en las ediciones de los Principics de la administracion publica de 1808,
1809 y 1812, adaptando la ciencia de la administracién al Imperio napoléonico,
Burgos la acondicionar4 al despotismo ilustrade. Y, también como hizo Bonnin
en el Compendio de los Principios, una vez muerto del bonapartismo, naturali-
zandolos al Estado constitucional, los doctrinarios, discipulos de Burgos, in-
tentaran hacerlo para el régimen representativo.

Burgos redact6 la Exposicidn por iniciativa propia, preocupado, como es-
taba, de la dificil situacién por la que pasaba Espafia. Lo hace, —dicho por pro-
pia voz— sin interés de partido, estando sé6lo dedicado al “estudio de la admi-
nistracién y la economia’’.! Trata el asunto al través de tres cuestiones: 1) los
graves males que aquejan a Espaiia; 2) el grado de eficiencia de los medios
empleados para remediarlos, y 3} la conveniencia de usar otros medios.

Recuerda al rey que, estando la situacion tan grave como lo est4, Espafia
ha perdido ya a 20 millones de subditos debido a los éxitos de los insurgentes
americanos. El comercio se ha estrechado a la mera exportacion de vino, lana y
olivo. La industria no estd mejor y la agricultura es tan pobre que no produce
lo suficiente para alimentar a los espafioles. Es *'la agricultura del pais mejor
situado de Europa” y sin embargo, ‘‘la més atrasada y miserable de esta parte
del mundo"’.14

Pero hay males mayores, como el de la discordia que ha dividido a los espa-
fioles. En algunos pasajes, ciertamente dramaéticos, Burgos deja ver su preocu-
pacién por la pérdida de los dominios americanos. Espafia, en fin, empantana-
da en los conflictos sociales, politicamente dividida, trasluce por todos lados
que ‘‘la miseria gana el terreno que ha perdido la prosperidad’’, a decir de Bur-
gos. En esta situacién generalizada, la administraciéon piblica no es una isla: el
ministro de Hacienda no puede llenar las arcas del tesoro, el de Marina es impo-
tente para combatir la pirateria y el de Estado incapaz de reclamar a Francia e
Inglaterra el que reconozcen las independencias americanas.

No teme a la verdad, por lo que Burgos decide decirsela al rey, Hasta aho-
ra, sefiala sin cortapisas, los medios usados para sofocar los problemas de Es-
pafia han sido insuficientes. Ha habido errores, como el no habe. aprovechado
el desconcierto de los insurgentes mexicanos para terminar con la rebelién en
la Nueva Espaiia; por esto, San Juan de Ulda fue perdido por los espafioles y
tomado por manos mexicanas.

Con base en su diagnéstico, se propone sugerir “los medios de mejorar
nueéstra situaciéon. Estos no serAn —agrega—, Seiior, especificos de charlatanes
o recetas de empiricos, sino medios sencillos, obvios, faciles, sacados de la na-
turaleza de las cosas, conforme a los principios de la administracién, casi des-
conocidos entre nosotros, y en armonia, en fin, con los usos consagrados por la

18 Exposicion dirigida a SM el Sefior don Fernando VII, incluida en la obra de Mesa Segura La-
bor administrativa de Javier de Burgos, p. 117.
¢ Ibid, p. 120.
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experiencia e las naciones, que hacen hoy tan colosales progresos en la carrera
de la civilizacion’'.1s Burgos, por tanto, ha vuelto la mirada a la ciencia de la ad-
ministracién, cuyos principios, basados en las experiencias pueden encaminar
a Espafia hacia su recuperacién.

El 4nima de Bonnin flota en el pasaje precedente. Burgos la invoca cuando
habla de que los medios corresponden a la naturaleza de las cosas, cuando
reclama que los males de Espafia sean resueltos bajo el influjo de los principios
de la administraciéon; en fin, cuando reclama un trato cientifico a los graves
problemas de la nacién espaiiola, fuera de la improvisacién y la charlataneria.
La ciencia de la administracion, en enero de 1826, ha sido introducida en Espaiia.

Los medios para remediar los males que aquejan a Espafia pueden ser con-
siderados en relacién con tres medidas, que Burgos considera importantes: 1)
el establecimiento de una amnistia “plena y entera’’, que como sabemos
beneficiaria esenciglmente a los liberales; la solicitud de un empréstito de 300
millones de reales para sufragar los gastos del Estado, inclusive invocando una
concesion de Pio VII a Carlos IV, y hacer usos de bienes eclesi4sticos para ob-
tener recursos; 3) finalmente, organizar a la administracién civil, punto en el
que nos detendremos por ser de enorme importancia para este libro.

Una vez que Burgos se ha propuesto sugerir como remedio de los males de
Espaiia la aplicacién de los principios de la administracion, considera que lo
primero es establecer lo que “en el lenguaje administrativo se llama materia
imponible"’, que no es otra cosa que la base del saneamiento fiscal. La materia
imponible supone ¢l conocimiento exacto del territorio, por cuanto a su extensién
y cualidades; el saber c6mo est4 integrada la poblacion del Reino y la exposicién
precisa del estado de la industria y el comercio. Para adquirir el conocimiento res-
pectivo es necesario que la administracién pablica esté suficientemente organi-
zada. Todavia quedaban en Espafia cuantiosos recursos explotables, en caso de
aplicarseles ‘‘los principios de la administracién, que se podria definir: la cien-
cia de lo util y de lo dafioso™ .16

Entrando al examen de la ciencia de la administracién, que ensefla como
hacer utiles los recursos y evitar los dafios que entorpecen el progreso, Burgos
vuelve nuevamente a evocarnos a Bonnin: “VM sabe, Sefior, que las leyes
tienen por objeto todas las relaciones que existen entre los individuos que com-
ponen un estado, y entre éste y los que lo forman. Estas relaciones se modifican
segun las diferentes necesidades de la sociedad, de que resultan tantas especies
de leyes, que se llaman administrativas; las cuales no consideran en los subdi-
tos sino sus relaciones con la sociedad, prescindiendo de las personas, a dife-
rencia de las que generalmente se llaman leyes, que consideran a los hombres
individualmente y en sus relaciones domeésticas. La ley judicial no mira, por

15 Ibid, p. 128.
18 Ibid, p. 137.
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ejemplo, la propiedad, sinc al individuo que la posee y reclama, y la ley admi-
nistrativa, sin pensar en el individuo, no la considera sino como el embrién de
las mejoras sociales. De la diferencia que existe entre el modo con que la justi-
cia y la administracién velan sobre intereses publicos, resulta lo que se nota en
el caracter de las leyes judiciales y administrativas; aquellas son, o deben ser,
terminantes y absolutas; éstas pueden ser hipotéticas o condicionales. . . estas
diferencias notables marcan de un modo seguro los limites de la administra-
cion y la justicia, y establecen entre los estudios que exigen las profesiones de
jurisconsulto y administrador tanta diferencia, como existe entre las que exi-
gen las de diplomatico y de comerciante™. 17

Aqui Burgos recoge plenamente una de las bases fundamentales de la cien-
cia de la administracion bonniniana: la de la identificacién del campo de estudio
de la ciencia de la administracion, que abarca las relaciones de los individuos
asociados en el seno del Estado y las relaciones entre éste, como totalidad, vy
los miembros individuales que lo integran. Dicho en nuestras palabras, ese
campo de estudio reclama al espacio publicoy a las relaciones entre éste y el es-
pacio privado. Asimismo, Burgos adopta una proposicién fundamental de
Bonnin; la diferencia entre justicia, que considera al individuo como tal, y ad-
ministracion, que lo comprende inmersoe en la vida comun. Finalmente, Burgos
dice una verdad incontrovertible: la formacién profesional del administrador
publico es a tal grado especifica y peculiar que, comparéndola con la propia del
abogado hay tanta diferencia entre ambos como la hay entre el diploméatico y el
comerciante, segiun qued6 antes establecido.

El concepto de administracion de Burgos es amplic y cierto, Habla de lg
‘‘omnipresencia de la administracion, es decir, la accién protectora del gobier-
no’’ que se extiende en ese vasto campo del espacio pablico, asi como a lasrela-
ciones que guarda éste espacio con el privado. La accién administrativa
comprende la vida productiva y los objetos que implica teles como los manan-
tiales, el taller, las entrafias de la tierra, siempre y cuando en ello se tenga la fi-
nalidad de alcanzar la prosperidad del pafs. “La omnipresencia de la admi-
nistracién, o sea la inmensidad de la administracién, no puede deberse sinc a la
multiplicidad de sus agentes, a la simultaneidad y extensién de sus ocupa-
ciones’’.!8 Burgos cree, por tanto, en la centralizacion absorbente de un Estado
benefactor. Aqui se trasluce no sélo la idea bonniniana de administracién, sino
también las concepciones benevolentes de la policia, tal como fueron formula-
das durante el siglo XVIII.

Consciente de la novedad de las ideas que ha llevado a Espafia, Burgos
pondera la posibilidad de que se juzgue exagerada la potencia de la administra-
cién para lograr exitosamente los magnos fines que se ha fijado; pero advierte

17 Ibid, pp. 137-138.
18 Ibid, p. 138.
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que, desconociéndose los prodigiosos recursos nacidos de la aplicacion de “‘los
principios administrativos”, puede caerse facilmente en el equivoco. La coope-
racion entre “‘administradores” y “administrados” —dos conceptos formulados
por Bonnin— produce esos recurses, porque de su relacién son tales principios
aplicables a la sociedad entera. De lo dicho, como lo hemos visto con anteriori-
dad, Carlos Juan Bonnin da fe plena.

Los principios de la administracién publica descansan en evidencias. Estan
basados en la realidad. Tienden a anular la rutina y sustituir la improvisacién. La
fuerza de tales principios radica en su sencillez, lo que permite hacerlos precisa-
mente aplicables, sustituyendo a “‘los medios complicados y lentos que autori-
za la ciega rutina”. Este planteamiento, que vuelve a recordarnos a Bonnin,
aclara una cuestion: la ciencia de la administracion se sustenta en principios
aplicados; se trata de una disciplina orientada a hacer efectivos esos principios.
No es, en esta concepeién original, una ciencia especulativa. Esto autoriza a
Burgos a decir que esta ‘‘ciencia invoca las luces de la experiencia y la razén;
pesa las ventajas que proporciona una medida, ensaya luego en otras anélogas,
y de mejora en mejora lanza los pueblos a la carrera de la prosperidad. La ruti-
na, al contrario, semejante a la arpia de las fabulas, seca todo cuanto toca, y
atenida a los antecedentes, casi siempre erroneos, del empirismo antiguo, se ve
obligada a preferirlo a los principios luminosos de la ciencia que ignora, y a
vincular la miseria pablica en la renovacion de los errores administrativos que
la fundaron’.'®

La ciencia de la administracion reclama, sencillamente, la abolicién del em-
pirismo, la rutina y, con ello, el desconcierte que sufre el trabajo gubernamen-
tal. No se trata del ejercicio frio de la tecnocracia ni tampoco de la implanta-
ci6n del burocratismo, por més que los cuadros funcionariales pudieran crecer.
La ciencia de la administracién tampoco intenta desarroilarse para sf, se per-
fecciona por cuanto cumple con la finalidad que le da razén de existir: la pros-
peridad del pais.

La finalidad ¢ltima de hacer progresar al pais no sblo exige que una nueva
disciplina venga en su auxilio; reclama también que los principios que la sus-
tentan —y que aplicados para remediar sus males producirén el progreso—
puedan instrumentarse por medio de una instituciéon idénea. Burgos propone a
Fernando Vii la creacién de un ministerio que funja como “centro de la accién
administrativa, o lo que es lo mismo, ¢l taller de la prosperidad nacional”.2¢ Tal
ministerio seria, en su opinién, el Ministerio de lo Interior, pero no unoc de esos
consejos ya moribundos. Tendria las siguientes funciones:

19 Ibid, p. 39.
% Ibid, p. 141.
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1. Cuidado de los positos (depbsitos de cereales) y arbitrios de los pueblos.

2. Vigilancia de las elecciones municipales y del ejercicio de los cargos con-
sejiles.

3. Administracién de los hospicios, hospitales, carceles, instituciones de
salubridad, etcétera.

4. Caminos, canales, puentes, puertos, faros, canteras, bosques, navega-
ci6n, lagunas, y demds.

5. Agricultura, ganaderia, industria y comercio.

6. Y todo lo relativo a la educaciéon y difusién de la cultura, asi como lo
correspondiente a los espectaculos publicos.

No cabe duda, que era una idea ambiciosa: un gran Ministerio en el cual
—como taller de la prosperidad nacional— se fabricara todo aquello que impul-
sara el desarrollo del pais, en sus aspectos econdémico, fisico, intelectual y mo-
ral. Un magno ministerio que, como la antigua Cdmara absolutista del siglo
XVII1, empeiiara su mayor esfuerzo para encaminar a toda una nacién en la
senda de la prosperidad. Tendria, para alcanzar sus fines, un inmenso poder y
una cantidad de recursos que se pueden calificar como de titénicos. Pero, para
quien lo pudiera dudar, Burgos aclara que ‘‘tales son los encargos del Ministe-
rio de lo Interior en los primeros paises de Europa’’.2!

Finaliza Burgos su Exposicién indicandole al rey que, como lo ha dicho, esa
es la forma de sacar a Espana del estancamiento en el que se encuentra. Burgos
tendré la oportunidad histérica, nada comun y que cualquier estadista
envidiarfa, de poder probar si sus proposiciones eran realizables cuando asu-
mié la titularidad del Ministerio de Fomento, materializacién, precisamente,
de una de sus ideas, aunque su nombre original era el de Ministerio de lo Interior.

2.3.3 Instruccion de los subdelegados

La Instruccién dirigida a los subdelegados de Fomento, del 30 de noviembre de
1833, ha sido considerada como la obra material e intelectual més importante
de Javier de Burgos. Se expidi6é cuando nuestro autor se encontraba a la cabeza
del Ministerio de Fomento.

Dos decretos, también expedidos por Burgos, sirvieron de fundamento a la
Instruccion, El primero se refiere a la division territorial del Reino con base en
un sistema provincial; el segundo fija las competencias de los subdelegados.
Ambos decretos aparecieron también en noviembre de 1833, y por su propio ca-
racter, enunciaban de manera muy general lo relativo a las competencias de los

2! Ibid, p. 144.
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subdelegados, de tal modo que en el segundo decreto —articulo sexto— se men-
ciona la expediciéon de una Instruccién que precise esas competencias.

La Instruccién a los subdelegados de Fomento debe considerarse como el
programa que instrumenta los principios de la administraci6n, tal y como Bur-
gos la concibi6 en la Exposicién a Fernando VII. Desde el 4ngulo de la ciencia
de la administracién, que es la que a nosotros nos interesa especialmente, la
Instruccién debe considerarse también como el mejor testimonio del carécter
aplicativo que la anima, ya que tal como lo podremos observar, lo mismo tuvo
éxitos y fracasos, como toda obra humana, lo que deja traslucir la utilidad
practica de la nueva disciplina y su nivel de eficacia, a la vez que permite pon-
derar su trascendencia histérica.

Como Instruccién que es (un conjunto de indicaciones racionalizadas y sis-
temaéticas que deben ejecutar los agentes del Ministerio de Fomento), se trata
de un documento de procesamiento del trabajo gubernamental. En ella la
doctrina no est4 explicada, sino preparada para su aplicacién préctica. Pero no
se trata tampoco de un conjunto de normas aplicables a la letra, sino de indica-
ciones juiciosas que permiten tal aplicacién; por tanto, su caracteristica es el
orden y el sistema de las materias que la integran, las que por cierto evocan
mucho a la antigua ciencia de la policia:

Agricultura y sus agregados

Industria y sus agregados

Comercio y sus agregados

Mineria

Ayuntamientos

Policia en general

Instruccién publica

Sociedades econdmicas

Hospicios, hospitales y otros establecimientos de beneficencia
10. Cérceles y establecimientos de correccién
1i. Hermandades y cofradias

12. Caminos, canales, etcétera

13. Bibliotecas publicas, museos, etcétera
14. Teatros y espectaculos

15. Socorros en casos de desgracias publicas
16. Division territorial y estadistica

17. Despoblados

18. Caza y pesca en rios y lagos

19. Prevenciones generales.

i RSk ol o

Estas eran las funciones generales de que se encargaban los subdelegados
del Ministeric de Fomento. Todas, como se puede observar, implican las rela-
ciones de los administrados entre si como miembros del Estado, las de ellos
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mismes como individuos y las del Estado como totalidad. Ademés, llenan ple-
namente el espacic piblico y lo relacionan con el espacio privado. La divisién
de materias de la instruccion recuerda el contenido de los Principios de admi-
nistracién piblica de Bonnin y, ain antes, a las tablas tematicas de los libros
de ciencia de la policia.

Seria ocioso comentar cada una de las materias que Burgos aborda con
precision, profundidad y brillantez, en las paginas de su Instruccién. Conside-
ramos que es suficiente con lo que ya hemos mencionado pero finalizaremos
con la siguiente cita: ‘*hacer bien es la incumbencia esencial de la administra-
cion. Esta obligacién es activa y no debe reputarse desempefiada con llenar for-
malidades mas 0 menos importantes. . .”.22

2.3.4 Ideas de administracion

Javier de Burgos formulé en 1826 un diagnostico de los males que plagaban a
Espafia, haciendo proposiciones tendientes a mejorar la situacién. En 1833 in-
tentd, por propia mano, llevar a cabo las sugerencias de su diagnéstico. En
Granada, mientras disfrutaba de un retiro temporal de la vida politica, en el in-
vierno de 1840 elabor6 su propia doctrina sobre las experiencias de los afios an-
teriores, ademés de que da un paso adelante en las ensefianzas de Bonnin, al
impartir lecciones en el Liceo de la ciudad.

Las céAtedras granadinas comenzaron probablemente a finales de di-
ciembre de 1840 y se continuaron hasta principios del afio siguiente. Se publi-
caron en el periddico del Liceo, La Alhambra, entre enero y abril de 1841 bajo el
titulo de Ideas de administracién. La publicacién, cuenta Mesa Segura, juzgd
las charlas de Burgos segiin su propia interpretacién y, ademés, no lo hizo de
modo completo porgue el ciclo de las charlas tampoco lo fue. Sin embargo, pese
a lo que hemos comentado, nada desmerece lo que La Alhambra dej6 a la poste-
ridad.

No se puede decir tampoco que las charlas de Burgos sean un curso acadé-
mico formal, aunque el plan de las mismag, bien sistematizado, podrian envi-
diarlo los programas universitarios contemporaneos. Burgos pensaba tratar
dos grandes partes, pero s6lo abord6 una, la publicada, aunque lo mis impor-
tante es la introduccién que hace a cada una de sus platicas, son las palabras
mas lacidas y brillantes que jamas se hayan pronunciado en Espafia sobre la
administracion, ni antes ni después de la vida de Burgos.

22 La Instruccién que expresa el articulo 6o. del anterior Real Decreto y que SM, la Reina Gober-
nadora, se ha servido aprobar, incluido en Mesa Segura, top. cit,, p. 196).

23 La Alhambra era el brgano de difusion del Liceo de Granada, gracias al cual se conservaron las
charlas de Burgos, esrritas por un miembro anénimo del propio Liceo. La publicacién de las
charlas se hizo en cinco domingos: 31 de enero, 6 y 14 de febrero, 7 de marzo y 4 de abril de 1841.
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La primera parte mencionada, de la cual unicamente mencionaremos la
tabla de materias, estaba formada por un titulo general, ' De los agentes admi-
nistrativos”, y de seis capitulos:

I. Del Ministerio de la Gobernacion
II. De los Jefes Politicos
III. De los Administradores de Distrito
1IV. De los Alcaldes
V. De los Ayuntamientos
VI. De las Diputaciones Provinciales

Dicho esto, pasemos a la Introducciéon. Antes hay que decir que en ésta,
Burgos ha llegado a definir a la administracién con precisién asombrosa y a
explicar transparentemente sus procesos y mecanismos de actividad. “La ad-
ministracién es la més variada, la més vasta, la mas util de todas las ciencias
morales. Ella preside el movimiento de la maquina social, precipita o modera
su accion, arregla o modifica su mecanismo y protege asi, y conserva o mejora,
todos los intereses publicos’ .24 Si recordamos que ya Bonnin habia dicho que
la administracién publica es aquella potencia que arregla, corrige y mejora todo
cuanto existe, y da una direcciébn adecuada a los hombres y a las cosas, apre-
ciaremos a Burgos como uno de sus mejores discipulos.

Burgos invoca la idea de omnipresencia de la administracién, tal como la
fragué en 1826, y dice: ‘‘objeto de su solicitud es el hombre antes de nacer, y lo
es después que ha dejado de existir. En las escuelas de arte obstétrico prepara,
en efecto, la administraci6n, los socorros a las parturientas, y allana asi la sen-
da dela vida a los que la naturaleza condena a recorrerla. Contra el virus malig-
no que debe luego infeccionar su sangre, tiene la administracién preparado un
poderoso contraveneno en otro virus benéfico, que por la inoculacién infiltra en
sus venas, Preservado por ella al nifio de la lepra, que durante siglos diezmé la
infancia, la administracién le lleva por la mano a las escuelas que tiene estable-
cidas, infiltra asimismo en su mente los gérmenes del saber y le preservade la
lepra de la ignorancia, tan mortifera para el espiritu como lo es para el cuerpo el
vicio de la sangre. Adulto en breve el infante, la administracién cuida de que
los ejercicios gimnésticos desarrolien sus miembros, y de que nuevos y mas ele-
vados conocimientos fortifiquen su inteligencia. Domiciliado en un pueblo, la
administracién vela sobre su seguridad y reposo, y cuida ademas, de que aguas
copiosas y saludables aplaquen su sed; alimentos abundantes y sanos satisfa-
gan su hambre; drboles frondosos le proporcionen sombras y frescor en el vera-
no, y calles espaciosas, ventilacién y comodidad en todas las estaciones. Ella
abre cauces estrechos para llevar la fecundidad y la vida a las campifias aridas,

# Ideas de administracidn, incluida en Mesa Segura, op. cit., p- 220.
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y los abre anchos para que los surquen barcos cargados de los productos del
suelo y de la industria. Ella borda las margenes de estos cauces, cubiertas ya
de pingiies esquilmos, de vastas y solidas rutas, sobre las cuales se alzan a su
voz protectora comodos y elegantes albergues, donde el viajero halle, no sélo
abrige y seguridad, sino sosiego y aun regalo. De sus avenidas aleja al mendigo
y al ocioso, que no siendo observados ni protegidos, harian de la vagancia y de
la miseria escalones para el crimen.

“Le& administracién proporciona ocupacién & los hombres robustos en los
trabajos publicos; proporciénala en los hospicios a los desvalidos, y a los delin-
cuentes en los establecimientos de correccién. Socorrelos en sus dolencias, ora
abriéndoles las puertas de los hospitales, ora derramando sobre el hogar do-
méstico los dones de la compasion privada y los consuelos de la caridad pabli-
ca. A los desgraciados, que fruto de la flaqueza o el crimen, son abandonados al
nacer por sus padres, tiene la administracién abiertos desde luego asilos para
alimentarlos, y mas tarde escuelas y talleres donde adquiriendo medios de vi-
vir a sus propias expensas, puedan retribuir a la sociedad los beneficios de su
santa tutela. Ni aun al morir el hombre abdica la suya la administracién; ella
preside a los funerales, dicte las precauciones con que deben hacerse, aisla el
asilo de los muertos y, sefialando a los vivos la mansién que les aguarda, les
ofrece en cada tumba un recuerdo de su miseria y una leccién de moralidad’’.2

Burgos, a quien hemos dejado decirnos por propia voz cudn extensa e
intima es la relacién entre el hombre y la administracién pablica, pudo enton-
ces glosar en una frase la inmensidad de este vinculo: ‘‘con qué razén, pues, ca-
lifiqué yo un dia de inmensa a la administracién, y ennumeré y aun desenvolvi
los beneficios de su omnipresencia. Con qué razén igualmente dije en otra parte
que se podia definir ‘la ciencia de lo 1atil y lo dafioso’, dande a entender con esta
designacién, intencionalmente vaga, aunque exacta, ser ilimitada la esfera de
sus atribuciones’’.?%

Para Burgos es a tal grado la amplitud de la accién de la administracién
que, en su campo, de no haber establecido la divisiéon del conocimiento de las
ciencias, en su “‘inconmensurable espacio’ se confundirian todos los intereses
sociales. Toca a la administracién hacer confluir en un punto comin estos inte-
reses, fundir en uno a los que son afines, impedir el roce cuando no lo sean. Tal
es, resume, ‘‘la mision sublime de ese poder, que se designa en la actualidad
con el nombre de administracién’ *?

He aqui porqué dijimos que en 1841 Burgos habia dado un paso adelante
en las ensefianzas de Bonnin sobre la ciencia de la administracién.

6 Ibid, pp. 220-221.
% Ibid, p. 222.
27 Ibid.
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2.4 LA PROPUESTA DE REFORMA ADMINISTRATIVA
DE SAINZ DE ANDINO

La presencia de la ciencia de la administracion francesa de Bonnin no sélo
puede encontrarse en la obra administrativa de Javier de Burgos, también otro
distinguido administrador pablico espafiol contribuy6 al desarrollo de la cien-
cia de la administracion, a partir de las ideas concebidas por Bonnin. Nos esta-
mos refiriendo a Pedro Sainz de Andino.

2.4.1 Importancia de la Exposicion de Sainz de Andino

En una reciente obra, Manuel Balbé comenta que, durante la regencia de Maria
Cristina, entre sus partidarios se habia formado un grupo que se puede denomi-
nar “‘administrativistas’’. Entre ellos destacaban Burgos y S4inz de Andino,
quienes habjan propuesto —cada uno por su lado— la formacién de un Ministerio
de lo Interior.2 Lo que hay que destacar es que, ademas de la recomendacion
sefialada, mucho mas que una importante coincidencia, en realidad se estaba
originando un nicleo de administradores pablicos de profesién y vocacién, que
emprenderia Ia doble tarea de reformar la administracion absolutista y culti-
var la ciencia de la administracion.

La memoria administrativa de Pedro Séinz de Andino, titulada Exposi-
cién al rey NS sobre la situacién politica del Reino y medios de su restauracién,
no constituy6 un ejercicio intelectual estéril, ya que de lo antedicho se despren-
de que fue consultada en su tiempo. La Exposicién se redacté en Madrid cuan-
do corria el afio de 1829; es decir, tres afios después de la Exposicién de Burgos
a Fernando VII. La diferencia entre ambos documentos, ademas de otras que
merecen comentario aparte, es que el elaborado por S4inz de Andine se originé
a peticién del propio monarca.

Sainz de Andino ocupé varios cargos en la administracién pablica, entre
ellos el de Ministro y Fiscal del Supremo Consejo de Hacienda. La Exposicién
permaneci6 ignorada por mucho tiempo, cien afios justamente, hasta que al-
guien la sac6 por casualidad del anonimato en 1929. Es un dato curiose que el
hallazgo haya ocurrido en la ciudad natal de Burgos, Granada.

El documento se elaboré luego de las convulsiones de 1828, por lo que en
este tiempo *‘asiste S4inz de Andino al crepiisculo del Antiguo Régimen en un
momento en el que se hace especialmente sensible para percibir los defectos de
una administracién de la que se considera parte’’.2? Como en el caso de Burgos,
considera que la administracién puablica puede ayudar a Espafia a salir de

28 Balbé, Orden piblico y militarismo en la Espafia constitucional, p. 105.
29 (Garcia Madaria, Introduccion a la obra El pensamiento de P. Sginz de Andino, p. 10.
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sus crisis, por lo que los estudios sobre la administracién son bien recibidos.
Hay que recordar, sin embargo, que el examen de la administracién, de confor-
midad con la concepcién de Bonnin y Burgos, implica mucho més que un mero
anélisis de la organizacion administrativa. Puede considerarse como una
radiografia politica, social y econémica de Espafia, desde la perspectiva de la
administracién publica. Por tanto, la reforma de la administraciéon suponia
la reforma de la sociedad absolutista. Asi, no debemos extrafarnos que Garcia
Madaria haya dicho con relacién a la ciencia de la administracién, que *‘esta
ciencia vendra a ser la expresiéon doctrinal de muchos de los anhelos sentidos
en todas las capas de la sociedad’.®

2.4.2 La Exposicion de 1829

Como en el caso de la Exposicién de Javier de Burgos, el examen que hemos
hecho de la Exposicién de Séinz de Andino esté centrado en su carécter
de vehiculo de la ciencia de la administracién —especialmente de las ideas de
Bonnin— entre Francia y Espaiia.

La memoria tiene cinco partes:

1. Administracién de la justicial civil y criminal

2. Administracién civil pablica

3. Administracién econtmica del reino, que se refiere esencialmente a la
hacienda

4. Administracion de las fuerzas armadas de mar y tierra

5. Politica exterior.

S4inz de Andino muestra a lo largo del memorial sus conocimientos de
polftica e historia. Por ejemplo, dice al rey que los cuerpos politicos, como el
mundo fisico y moral, estan sujetos a la ley de la caducidad; lo que es propio de
la naturaleza. Los cuerpos politicos nacen, se desarrollan y mueren, aunque sus
etapas de desenvolvimiento varien de pafs en pais. Sin embargo, el hombre
puede influir en tales acontecimientos utilizando el arte del gobierno, el cual
existe ‘‘para conservar, fomentar, robustecer, curar y reparar a los cuerpos
politicos, y ésta es la ciencia peculiar de los hombres de Estado’.

El arte del gobierno es una disciplina que, segiin lo plantea nuestro autor,
es itil para mantener a los estados vivos, robustos y s6lidos. Mediante ese arte

%0 1bid, p. 12.

31 Exposicitr al rey NS, sobre la situacién politica del Reino ¥ los medios de su restauracibn,
incluida en la obra: E! pensamiento de P. Sdinz de Andino, p. 57.
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se puede conocer la confusa e intrincada estructura de las sociedades, calcular
la combinacién de las fuerzas en conflicto y encontrar el equilibrio que conser-
va a “las maquinas politicas’”. Asimismo, el arte del gobierno permite prevenir
oscilaciones violentas y tiene bajo sujecion a aquellos que hacen que funcionen
las instituciones politicas, es decir, los funcionarios publicos. Es importante
también porque permite detectar “los sintomas precursores de la relajacién de
los nudos sociales’ e identificar los vicios del desorden, dando tiempo por tan-
to a los estadistas para poner en juego los remedios adecuados. “En fin, a cono-
cer, deslindar y fijar los principios seguros del fomento, prosperidad, orden, se-
guridad, fortalecimiento y engrandecimiento de los estados’ .32

Lo anterior hace decir a Sainz de Andino que, para los males de Espafia, la
aplicacién del arte del gobierno es indispensable. Estos males, que coinciden
con los expuestos por Burgos, son la pobreza del tesoro, la enorme deuda finan-
ciera, el descrédito nacional, la pauperizacion de las clases sociales, el atraso de
la agricultura, la quietud de las fabricas y la corrupcién de la moral pdblica. En
esto, como lo hemos comentado, coincidieron Burgos y nuestro autor.

S4inz de Andino cree que el remedio de estos males requiere una “‘resolu-
cion enérgica y desapasionada’ del rey, lo mismo que de parte de los espafioles,
porque el pais tiene todavia suficientes recursos que le permitan situarse
nuevamente en la ruta del progreso. Enseguida, Sainz de Andino presenta su
propuesta administrativa para remediar los males de Espafia.

De los cinco apartados que comprenden la Exposicién nos interesa el se-
gundo, relativo a la administracién civil pablica. En esta seccién, especialmente,
podremos constatar que nuestro autor conocia los Principios de la administra-
cion publica de Carlos Juan Bonnin, y lo que es extraordinariamente importan-
te, que la Exposicién de Sainz de Andino, como la Exposicién de Burgos, es un
diagnéstico-programa de accién aplicado a los problemas de Espafia, teniendo
como base las ensefianzas de la ciencia de la administracién francesa. Hay que
agregar, para cerrar esta idea, que a pesar de ella, Sdinz de Andino tampoco
menciond ni a Bonnin ni a su libro.

No es tinicamente el arte del gobierno el que debe aplicarse a los problemas
de la sociedad espaiiola, también debe ser la ciencia de la administracién. Re-
cordando a Bonnin, nuestro autor dice que desde tiempo atras se ha puesto es-
pecial atencién a la propiedad privada antes que a la individual, mirdndose
‘“‘con més indiferencia el arreglo definitivo y permanente de las relaciones de in-
terés general, que median entre el Estado en comin y cada uno de los indivi-
duos, en particular, que son objeto de las leyes administrativas”.s? Pero, por lo
general, estas leyes se encuentran en muchos paises en desorden y carentes de
articulaci6én; en suma, no est4n armadas en un codigo que les dé uniformidad y

32 Ipid,
89 Ibid, p. 98.
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congruencia. Esta idea, como la anterior, se inspiré en los conceptos de Bonnin
expuestos en los Principios de la administracién publica.

Sin embargo, sostiéne Sainz de Andino que ‘“‘la administracién civil tiene
sus principios, sus reglas y su teoria, que pueden reducirse a nociones elemen®
tales, que faciliten y generalicen la posesién de estos conocimientos, disipen la
incertidumbre bajo la que actuaimente se procede’”. Asimismo, pese a la “mul-
tiplicidad incalculable de los objetos de la administracién pablica. . . hay cier-
tos principios, que pueden considerarse como guiones de este movimiento uni-
versal y continuo. . .”.34 El lector habra observado cémo, a partir de la misma
fuente —Bonnin—, Burgos y Sdinz de Andino concluyen que los principios de
la administracién, sencillos pero eficaces, son el antidoto para el veneno a la in-
certidumbre y al desconcierto con que se trabaja en la administracién publica
espaifiola. _

Los principios de la administracién estdn por implantarse en Espaifia y
otros paises, a decir de Sainz de Andino. Ellos dan vida a una de las diversas
ciencias politicas; es decir, a la ciencia de la administracion ‘‘que abraza las re-
laciones publicas de la sociedad y tiene por objeto la conservacion del orden y
la seguridad del Estado, el buen régimen de las cosas de aprovechamiento co-
miun y del Estado, y el juego de la accién del gobierno en todo cuanto dice or-
den al fomento y prosperidad comtin de sus pueblos’.3 El estadista, que se
precie de serlo, debe saber todo acerca de la ciencia de la administracién, opina
S4ainz de Andino.

Serfa ocioso insistir en la presencia de Bonnin en el pensamiento admi-
nistrativo de Sainz de Andino, salvo remarcar que, tomandolo de él, nuestro
autor dice que “las personas y las cosas son, Sefior, los objetos de la admi-
nistracién civil”. Ella ve en cada individuo el objeto de su solicitud, su celo y
sus providencias, porque debe conservarlo y aumentar su bienestar, apartarlo
del mal, acercarlo al bien, criarlo, educarlo, nutrirlo, aliviar sus necesidades,
darle goces y comodidades a sus expensas. Por cuanto a las cosas, la admi-
nistracion civil hace uso de ellas para, multiplicAndolas y extendiendo su apli-
cacién, puedan ser aprovechadas en beneficio de los hombres.

El concepto de administracion civil pablica, que Sainz de Andino distingue
de la administraci6én de la justicia, de la administracién econémica y de la ad-
ministracién de las fuerzas armadas, evoca la categoria bonniniana de admi-
nistraci6én pablica como diferente a las administraciones especiales que la forman.,
La analogia es valida, pero con la reserva mencionada. En Bonnin la admi-
nistracion publica comprende & todas las administraciones especiales; en Sainz
de Andino la administraci6n civil pdblica es, junto con las otras administra-
ciones, una administracion especifica dentro de la nocién mas general de admi-
nistracién. Es més, hay diferencias entre las administraciones que se deben

3 Jbid, p. 99.
3¢ Ibid, pp. 99-100,
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destacar, porque en tanto la administracién civil pablica actda en forma “‘bené-
fica, consoladora y paternal”, las otras lo hacen de manera diferente: 1a admi-
nistracion de justicia arregla las controversias entre los hombres y repara el
dafio causado a sus propiedades; la militar reclama su sangre y sus bienes para
la guerra; y la econémica su participacion en los gastos publicos. En suma, es-
tas tres, a decir de Séinz de Andino, obran en forma “‘dura, dolorosa y punzan-
te’’; y nosotros agregamos, pero necesaria,

Las ramas de la administracién civil ptblica recuerdan las ideas de Javier
de Burgos, tanto de la Exposicién, como de la Instruccién a los subdelegados de
Fomento. Para Sdinz de Andino son:

1) Seguridad comin del Estado y de los individuos.

2) Salubridad, comodidad y abundancia de mantenimientos {alimentos].
3) Administracion y aprovechamiento de las cosas de utilidad comun.
4} Rentas municipales.

5} Fomento y prosperidad de la riqueza piblica.

6) Ayuda protectora del gobierno (beneficencia y socorros publicos).

7) Instruccién pablica.

8) Estadistica general.

9) Organizacién de corporaciones y magistraturas administrativas.

Al examinar estas ramas, nuestro autor juzga que el ‘‘sistema administra-
tive” es defectuoso y confusa la distribucién de competencias entre las
secretarias del despacho. Estas son las de Estado, Hacienda, Justicia, Guerra
y Marina. Ademés de que existen serias deficiencias en la conduccion de los mi-
nisterios, y de que un grave mal aqueja a la administraciéon consjderada en su
conjunto: lo relativo a lo civil, que antes relaciont en nueve ramas, no tiene una
asignaciéon precisa en una secretaria del despacho; es decir, no estén con-
centradas en un érgano en especial. De esto se desprende que: 1) un asunto del
mismo género cae en el desconcierto, porque se maneja por autoridades dife-
rentes; 2) el desahogo de los negocios de este género comun es dispar, porque
cada secretario del despacho le da importancia diferente; 3) esta incertidumbre
es fuente del conflicto entre las secretarias, porque cada cual se siente titular
legitima de la administracién civil pablica; 4), finalmente, no existe en conse-
cuencia un canal tnico y directo entre la administracién civil piiblica y el rey.

Otra cuestion que preorupé a Sdinz de Andino fue la necesidad de separar
a la justicia de la administraci6én; asunto importante desde los dias de Bonnin.
Antafio, comenta nuestro autor, la idea de policia resumia lo que hoy es lo civil,
pero como la policia se ha restringido a la seguridad del Estado y de los par-
ticulares, lo civil debe concentrarse en una institucién administrativa
especifica; a saber, el Ministerio de la Administracién Civil o de lo Interior,
propuesta hecha también por Burgos. Tocaria al Ministerio mencionado fo-
mentar la produccién de la riqueza y eliminar todos los obstaculos que se alzan
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contra esta finalidad. Una institucién asi existe en toda Eurcpa, ya que sus
funciones son compatibles con todos los regimenes politicos y en su estableci-
miento no se inquiere cuestion alguna referente a los limites del poder real o a
la legitimidad o ilegitimidad de los soberanos. En este sentido, un Ministerio
como ¢l que propone Séinz, de conformidad a su argumentacion, serfa til para
un régimen monarquico o para otro que fuera representativo. Lo importante en
todo caso es que debe ser instituido por aquel Estado que pretenda emprender
el camino de la prosperidad, o como decimos hoy dia, del desarrollo.

S4inz de Andino, para atraer el favor de otros hacia su propuesta, dice que
hay personalidades que apoyan la idea del establecimiento del nuevo Ministe-
rio. Quiza se refiera entre ellos a Javier de Burgos, que en este punto se le habfa
adelantado desde 1826 cuando hablaba de la institucién administrativa a la
que se refiere como el taller de la prosperidad nacional. Séinz de Andino subra-
ya que, de ser instituido, el beneficio a la agricultura, la industria y al comercio
seria enorme. He aquf un medio de hacer prosperar a Espafia, toda vez que la
ciencia de la administracién, de la cual Séinz de Andino es uno de los precurso-
res, no tiene mas propobsito que ése.

2.5 OTRAS CONTRIBUCIONES A LA DIFUSION DE LA
CIENCIA DE LA ADMINISTRACION EN ESPANA

Existen otros memoriales directamente relacionados con los trabajos de Javier
de Burgos y Pedro Sainz de Andino, particularmente con el primero. Como lo
hemos indicado, son documentos administrativos que presentan un diagnoésti-
co y sugieren c6mo remediar los problemas de Espaifia; ademés, son vehiculos
aplicados del concepto de la ciencia de la administracién. Conforme a esta
doble condicién destacan los trabajos de Luis Rodriguez Camalefio y el de D.C.
Bordia y D.A. Gil, que examinaremos enseguida.

2.5.1 Estudio sobre el Ministerio de lo Interior

Luis Rodriguez Camalefio es autor del memorial conocido por el titulo de Con-
sideraciones sobre el Ministerio de lo Interior, redescubierto por el profesor Pe-
réz del Canal.®® EI momento histérico en el que se situan, a decir de Mariano
Baena del Alcazar, fue en 1835, cuando adn se encontraba vigente el Estatuto
Real —en cuya redacci6n contribuy6 Burgos— y, la monarquia habia dejado de

38 QOriginalmente fue publicado en Madrid por la imprenta de don José Palacios, en el afio
de 1835.
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ser absolutista, pero “‘se resiste a ser decididamente constitucional’’.?” Es de-
cir, que ain no encontraba un campo intermedio para situarse.

Segin Don Mariano, la obra de Rodriguez Camalefio debe considerarse co-
mo una critica a la Instruccién a los subdelegados de Burgos, aunque
Rodriguez Camalefio nunca hable de su autor, En las Consideraciones se expli-
can los fracasos de la instruccibn a los subdelegados, y por qué, finalmente, los
propositos de alcanzar la prosperidad sélo se lograron parcialmente.

Aunque Rodriguez Camaleiio habla sobre el Ministerio de lo Interior, sus
juicios estin obviamente enderezados hacia el de Fomento, su nombre ante-
rior. Nuestro autor comienza por decir gue él aplaudi6 la creaci6n del Ministe-
rio de Fomento, pero que con el tiempo cambi6 de opinién y explica los motivos.
de su cambio.

Rodriguez Camalefio examina cuidadosamente la Instruccién a los subde-
legados de Burgos. Asegura que él esperaba que las competencias de los sub-
delegados, se establecieran claramente pero no fue asi, es més, no se especificaron
ni siquiera sus esferas de actividad dentro de la administracién pablica, sino que
se les atribuyeron ““todos los puntos a que puede referirse la administracién
pablica en toda su latitud’’; a saber: agricultura, industria, comercio, educa-
cién, salubridad, ayuntamientos, pésitos, montes, policia, hospicios, puentes,
minas, carceles, hospitales, etcétera. En fin, todo un “aparato de exageracion,
que de disposiciones positivas de ejecucién’ .

Para ejemplificar, Rodriguez Camalefio sefiala el caso de la instruccién
efectiva a los agricultores para que mejoren sus métodos de trabajo. No obs-
tante duda de esta posibilidad porque piensa que hay costumbres inveteradas
que dominan en sus procedimientos laborales ¥y que son dificiles de cambiar.
Piensa que esta consideracion es asimismo aplicable a la ganaderia y a otras ra-
mas atendidas por la administracién pablica. Son a tal grado generales las atri-
buciones de los subdelegados que cada cual las entiende de modo diferente o se
conforman sencillamente con no practicarlas. Entonces la Instruccién no es
obra de una ‘‘razén fria y reflexiva”, aludiendo a Burgos, “'sino de una imagi-
nacién que ha huido del mundo positive”.?* Més adelante agrega que, si se
toma en cuenta todo lo anterior, se puede comprender porqué los medios a su
disposicién son menores a las funciones que tienen que realizarse.

Otro punto débil que Rodriguez Camaleiio cree encontrar en la Instruccién
es que Burgos, dice, define a los subdelegados como funcionarios de ejecucién,
y por tanto carentes de autoridad. Dicho de otra manera, en un momento dado
no pueden emprender un trabajo porque no tienen poder discrecional suficien-

37 Baena del Alcazar, Presentacion al libro de Rodriguez Camalefio, Consideraciones sobre el Mi-
nisterio de lo Interior, p. 10.

88 Ibid, p. 23,
3 Ibid, p. 28.
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te, por lo que deben recurrir a le autoridad superior. Asimismo considera in-
congruente que coexistan los intendentes y los subdelegados, ya que esto
implica una doble erogaci6n. En tiempos de Rodriguez Camalefio, las funciones
de los intendentes se hallaban tan restringidas que se habfan convertido en me-
ros agentes fiscales de distrito, por lo que estaba de més su existencia. Su eli-
minacién traeria el beneficio del ahorro.

Juzga que ha llegado el momento de elaborar una nueva Instruccién, pero
que ésta debe ser '‘clara, oportuna y especificamente redactada’” para evitar
los inconvenientes sefialados y disipar cualquier posibilidad de conflicto entre
las autoridades administrativas. Hay que subrayar —prosigue— que en la Ins-
truccién vigente falté “elevacién de miras”, o sea, especificar las modificaciones
necesarias que requirié la administracién piblica cuando se incorporé el Minis-
terio de Fomento. Lo que no hizo sino aumentar ain mas el caos ya existente.

La Memoria de Rodriguez Camalefo es, sin embargo, algo mis que una
critica a Burgos. Contiene también proposiciones que merecen comentarios
aparte, en especial 1o que se refiere a la reforma de la administracién municipal.

Evocando la experiencia francesa en la época de Turgot, Rodriguez Cama-
lefio propone establecer el “‘poder municipal’’. Considera que el municipio no se
encuentra organizado adecuadamente porgue depende de funcionarios centra-
les, y no de si mismo. En cada provincia debe funcionar un ‘“poder popular”
propio al que vigilen anicamente las autoridades nacionales, pero que no lo su-
bordinen. Si los habitantes de los pueblos participan en los asuntos de su locali-
dad, el gobierno general tendré& mayor credibilidad. Aqui se encuentra, en el en-
tender de Rodriguez Camalefio, la rehabilitacién de la administracién espafiola
en el pais entero.

No hemos querido interrumpir la hilacién del discurso de Rodriguez Cama-
lefio para que el lector tenga una idea méis completa del mismo. Ahora con-
vienen breves comentarios: uno es que nuestro autor se haya al margen de la
recién creada ciencia de la administracién espafola. Su empefio por criticar a
Burgos, casi en todo, le hace perder de vista la trascendencia del trabajo del ad-
ministrador piblico granadino. En este sentido Burgos supo vivir su tiempo y
entenderlo mejor y més claramente que su critico. El pragmatismo de
Rodriguez Camalefio, como en otras personas, les hace ver sé6lo lo préximo y no
alcanzar la grandeza de 4nimo que se requiere para dejar huella en la historia.
Burgos sf tenia este 4nimo.

Por otra parte, hay que decir que las criticas a la extrema latitud de las
competencias de los subdelegados, como lo observa nuestro autor, parten de la
miopia que le embarga. Ciertamente, parecen exageradas las funciones de es-
tos empleados si se perciben fuera de la tradicién de la ciencia de la administra-
cion, e incluso al margen de la precedente tradicion de las ciencias camerales y
de la doctrina de la policia. Debemos recordar que las materias, objeto de la ac-
ci6én de la administracién (el comercio, la salubridad o la educacién, entre
muchas otras), no se explican sino desde el 4ngulo de la administracién pabli-
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ca y nada més. Quizé la organizaciéon del Ministerio de Fomento fue pequefio
para su misién, por lo que Burgos pens6 en implantar a los subdelegados, a ma

nera de ramales insitos en las provincias. Por tanto, el que fracasara el proyecto
de Burgos no puede acreditarse a la concepcién de su ides, ni a la instrumenta-
cién de la misma, sinc a las imponderables condiciones histéricas que son las
que dictan lo que, en Gltima instancia, tiene que hacerse.

2.5.2 Examen de los gobernadores civiles

La obra administrativa de Burgos tuvo otra repercusién intelectual. En 1836
D.C. Bordia y D.A. Gil elaboraron un breve memorial titulado Cuestiones
politicas y administrativas, en el que examinan la institucién de los gobernado-
res civiles, nombre que se le daba entonces a log antiguos subdelegados. La
cuestion es la siguiente: “‘;en caso de no ser compatible en un sistema admi-
nistrativo la existencia de los gobernadores civiles y los intendentes, cudl de
las dos autoridades debera prevalecer?'” .4

Los autores juzgan que esa pregunta no ha sido respondida cabalmente.
Cabe mencionar que ya Rodriguez Camalefio la habia estudiado y criticado, pe-
ro sin inclinarse por alguna respuesta. Otros la han examinado y determinado,
de un lado, que si hay compatibilidad siempre y cuando cada cual se cifia a su
funcién y, del otro, que los intendentes absorban las funciones de los goberna-
dores civiles quienes deben desaparecer, Por su parte Bordit y Gil opinan, con
respecto a esto ultimo, que podrie también ser al revés, lo que daria pie a una
discusién interminable.

Nuestros autores se encuentran sumergidos en la tradicion de la ciencia de
la administracién. Apoyados en ella alegan que la definicion del cargo del
gobernador civil no ocurrié de conformidad con ‘‘Jos principios de la ciencia ad-
ministrativa”, ya que, aplicada a los gobernadores civiles en si, pudo haber re-
sultado cierta, no asi tratandose de los subdelegados, de cuyo oficio Burgos
deriv6 tales principios. Pero concediendo lo primero, ambos argumentan que
ello impidi6 que se estableciera un buen ‘‘sistema de administracién pro-
vincial’,

Borditu y Gil proceden, entonces, a exponer su opinién respondiendo a la
cuestién antes formulada y ‘‘aprovechando la ocasién para exponer los princi-
pios esenciales de la administracién”. Como Rodriguez Camalefio, consideran
la posibilidad del gobierno representativo en las provincias y comunidades de
toda Espafia. Estan a favor de diferenciar el poder legislativo del ejecutivo,
respecto a la inamovilidad de los jueces y establecimiento de las responsabili-
dades de los ministros. Como Bonnin, sin mencionarlo, creen que *“‘en la accién

49 Bordit y Gil, Cuestiones politicas y administrativas, p. 3.
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consiste la esencia de la administracion ’. Accién que se deposita en los gober-
nadores civiles, denominacién que, como a Burgos, no les agrada*! y que
cambiarian por la de intendentes, més apropiada a su funcién, El Ministerio de
la Gobernacion del Reino ejecuta leyes de caracter politico al través de sus
agentes provinciales: los gobernadores civiles, que en realidad son funcionarios
politicos.

Como la administracion puablica se forma por cinco secretarias, los gober-
nadores civiles deben tener relaciones no soélo con la de Gobernacién, sino con
cada una de ellas, aunque las principales sean con ésta. Ademés, deben ser con-
giderados como los representantes de la administracion pablica entera, y no sé-
lo de una de sus dependencias. No obstante, la secretaria correspondiente a la
de Gobernacién debe entenderse como la “‘administraciéon general del Reino” y
al resto de los ministerios como responsables de servicios especiales. Esto ulti-
mo, que hace recordar una idea similar de Bonnin, en el sentido de distinguir la
administracién pablica de las administraciones especiales, y mis cercanamen-
te aun el criterio de S4inz de Andino. Coincide también con la idea de Burgos
para que el Ministerio de lo Interior (luego de Fomento} fuera precisamente esa
administracién general del Reino encaminada a producir la prosperidad de
Espafia.

De acuerdo con lo anterior, y si las actividades hacendarias del intendente
han sido refundidas en las actividades de orden puiblico de las provincias, Bor-
diu y Gil proponen que se conserven las funciones de los gobernadores civiles
bajo el titulo de intendentes; lo que implica la desaparicion de diche cargo.

En Espana, como antes ocurri6 en Francia, el origen y desarrollo de la cien-
cia de la administracion se basé en practicar la idea de que los principios de la
administracién piublica podian crear las condiciones de la restauracién del Es-
tado. Pero, en tanto que en Francia el programa de reforma de Turgot no fue si-
no la antesala de la Revolucién, en Espana la obra reformadora de Burgos
acompafi6 al Estado absolutista a convertirse lentamente en monarquia cons-
titucional.

41 Burgos, Ideas de administracién, inciuidas en Mesa Segura, op. cit., p. 239.
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ADMINISTRACION

La ciencia de la administracién —para
satisfacet un nuevo propdsito que
nuestra época impone a 10s estudios
socigles y politicos — deberd decir qué
debe hacer este poderosoe y vasto
organismo que se flama Estado.
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OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo el lector:

* Identificara las condiciones histéricas que favorecieron el replantea-
miento de la ciencia de la administraciéon en Alemania.

¢ Comprenderi el papel que desempefi6 el Barén Carlos von Stein en la
concepcion de la reforma administrativa alemana.

e Conocera otras contribuciones a la reforma administrativa en Alemania.

¢ Evaluara la trascendencia del pensamiento de Lorenze von Stein para
el desarrollo universal de la ciencia de la administracion.
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3.1 DESARROLLO DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA EN PRUSIA

El origen, formaci6n y desenvolvimierto de la administracién pablica en Ale
mania es excepeional. Su nacimiento debe buscarse, més que en cualquier otro
pais, en las ciencias de la administracion del Estado absolutista. En los dife-
rentes principados que formaban el Sacro Imperio Romano Germanico se desa-
rrollaron las primeras disciplinas administrativas que ha conocido el mundo
occidental: las ciencias camerales, que originaron parcialmente a la ciencia de
la administracién alemana del siglo X1x. En otro lugar! hemos expuesto aigu-
nas ideas con relacién a las disciplinas camerales alemanas, dentro de las
cuales estaba incluida le ciencia de la policia, por cierto de manera prominente.

El desarrollo de la administracién piblica en Alemania tiene su ejemplo
clasico en Prusia. Por tanto, estudidndola, nos acercaremos al caso tipico, y a
la vez, examinaremos ¢cémo se consigui6 finalmente la unidad alemana.

3.1.1 La administracién pablica prusiana en el siglo v

Por razones de espacio no nos detendremos a analizar ¢sa compleja organiza-
cién administrativa llamada Cémara, origen de la moderna administracion ale-
mana y semilla de la ciencia de la administracién germana. Sin embargo, nos
conformaremos con decir que, de un modesto origen medieval, la CAmara se
convirtié en el centro de la administracion piblica prusiana y luego, una vez
desaparecida esta palabra, el modelo de la organizacién gubernamental siguié
asumiendo una forma colegiada y cameral. A fines del siglo XvIi, las formas

1 Bn la obra Las ciencias de la administracién en el Estado absolutista: La teoris de la afimi-
nistracién piblica en las ciencias camerales y la doctrina de la policia en Europa entre los siglos
Xvi y xvil, hemos desarrollado ¢l tema explicitado en su titulo.
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més complejas de la administracion cameral ya habian cuajado, impulsadas
por Federico Guillermo (1640-1688) conocido como E! Gran Elector. Es en su
época (1648), cuando concluye la Guerra de los Treinta Afios con la Paz de
Westfalia, que dej6 arruinados a todos los principados alemanes. No obstan-
te, Federico Guillermo consolidé su soberania sobre Prusia logrando la acepta-
cién del rey de Polonia.2

Al Gran Elector lo sucedi¢ Federico 111 {1688-1713), quien tiene el mérito
de haber convertido a Prusia de ducado; en Reino, en 1701, afio primero del
nuevo Estado. Su gobierno no tuvo sin embargo mayor brillo, salvo porqueala
administracién cameral, que permaneci6é intocada, comenzaron a presidirla
aquellos que los espafioles llamaban desde tiempo atras vdlidos o privados,
considerados el antecedente directo del moderno oficio del primer ministro.
Ademés, cual desdoro de su mérito como fundador del Estado prusiano, hay
que mencionar que, al terminar su reinado, Prusia se encontraba arruinada.

Al contrario, Federico Guillermo 1 {1713-1740), llamado el Rey soldado, se
enfrent6 exitosamente a la grave situacién econdémica del pais y no sélo desta:
.c6 en las campafias militares, de donde le viene su sobrenombre, sino también
por sus dotes de estadista. Aunque los méritos acerca de la organizacién de la
administracién prusiana se le han concedido & su hijo, Federico El Grande
{1740-1786), fue €] quien ciment6 esa organizacién: institucionalizé la idea del
Estado, hasta entonces todavia prefiada de sentido personal y patrimonial;
moraliz6 las filas del gobierno y mejoré la organizacién de la administracién
cameral. Federico 1 habia dejado otra herencia funesta: el gabinete o camarilla
formada por cortesanos, amistades y parientes, cuyo peso politico era de consi-
deracién. Federico Guillermo anula a este Consejo Secreto (Geheime Rat) y
crea en su lugar al Gabinete Ministerial (Kabinettsministerium), al que le en-
carga el manejo de las relaciones internacionales, dajando a aquél Gnicamente
los asuntos judiciales y los relativos al cuito. Ademaés, concibi6 y cre6 una ins-
titucién administrativa célebre, ejemplo clasico de una Camara: el Directorio
General (General-Direktorium). A otro organismo cameral tipico, la Admi-
nistracion de la Comara (Kammerverwaltung), se le da la funcién exclusiva de
administrar el patrimonio real.

Es importante que el lector conozca, al menos someramente, cémo fun-
cionaba un crganismo cameral, ya que en él encontraré el caracter colegiado
ahora casi ausente en la administracién pablica, pues se le ha relegado a fun-
ciones meramente de consultoria. Antafio no era asi, las camaras eran al mismo
tiempo instituciones consultoras y ejecutivas. En nuestra opinién, las mas
tipica de las cAmaras es el Directorio General, colegio de cinco consejeros de

? Este apartado se fundamenta en la obra: Ei mito de lo administracién prusiana, caps. miv1, de
Alejandro Nieto.
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idéntica autoridad y responsabilidad entre los cuales no habia especializacién
alguna; conjuntamente funcionaban cinco secciones ejecutivas encargadas de
administrar a Prusia de una manera que hoy seria incomprensible. De un lado,
cada seccién ejercia una funcién general en toda Prusia, por ejemplo, la segunda
seccién que se encargaba de las cuentas y vituallas; del otro, administraba un
territorio especifico. Los funcionarios ejecutivos, encargados de estas activida-
des, detentaban el titulo de ministros. El Directorio es ajeno a la especializa-
cién, la jerarquia y la burocracia, elementos indispensables en la administracion
moderna. Los cameralistas o consejeros acordaban en una gran mesa general los
asuntos del difa, luego pasaba a la mesa especifica de cada seccién y asf iban
desahogando los asuntos. Aunque el Directorio General —cuya organizacién y
operacién resefiamos tal y como era en la época de Federico 11, El Grande— fue
sufriendo mutaciones, pero conservando siempre su esencia cameral.

La administracién publica cameral prusiana, luego de casi tres siglos de
evoluci6én, comenzé a extinguirse durante el reinado de Federico Guillermo 11
(1786-1797). Aunque el Directorio General conserva su antigua grandeza, el
proceso de extincién sigui6 un curso inexorable. Poco a poco el gabinete se fue
apoderando del escenario administrative y gradualmente los funcionarios bu-
rocraticos desempefiaron un papel en su seno. Ahora la organizacion colegial
¥ la burocrética coexistian, pero en un lapso transitorio que se caracterizaba
por la eliminacion de la primera y la entronizacion de la segunda. Sin embargo,
la transicion fue lenta: Prusia todavia tard6 50 afios en liquidar los residuos ca-
merales y establecer completamente la administraciéon burocratica..

3.1.2 La administracion pablica prusiana
en el siglo xix

En el siglo XIX la burocratizacién de la administracién prusiana es un hecho.
El vacio que dejaba la organizacién cameral lo ocupaba irremediablemente la
burocracia. Es mas, aunque la mas radical y consistente reforma administrati-
va ocurri6 en el amanecer del siglo X1X, la burocracia ya se habia arraigado.
La idea central de reforma a la que nos referimos, inspirada por el Barén von
Stein, era esencialmente antiburocratica, por lo que su éxito fue parcial, aun-
que decisivo a largo plazo.®

Durante el periodo gubernamental de Federico Guillermo 111 (1797-1840)
se observa, mejor que en ning(in otro, la persistencia de instituciones camera-
les y la consolidacién gradual de las nuevas instituciones burocraticas. E1 Gabi-
nete, cuya existencia se remonta a Federico Guillermo 1, no fue eliminado y ad-
quiri6 el estatuto oficial. Ya en la época de Federico El Grande el Gabinete era

% Ibid, caps. viix.
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un cuerpo colegiado organizado en tres secciones: interior, exterior y militar,
Federico Guillermo 111 perfecciona entonces su organizacién y le da mas peso
politico dentro del esquema general de gobierno. Luego se dividi6 en dos sec-
ciones, una civil y otra militar, Hizo también que todos los asuntos se trataran
en su seno antes de que se le presentaran. Otra novedad es que sus miembros
dejaron de ser secretarios para convertirse inicamente en consejeros del rey;
dicho de otro modo, volvid a la antigua costumbre colegiada del consejo, ade-
mas de la idea de la consulta “en la intimidad’’, a decir de Alejandro Nieto.

En otros sectores de la administraciéon pablica se imponen los criterios bu-
rocraticos, y funciona el Ministerio de lo Interior (Interministerium), institu-
cién eminentemente burocrética, junto a organismes de origen cameral, como
el Gabinete Ministerial, encargado de las relaciones exteriores.

Federico Guillermo 111 fue el titimo soberano absolutista. Su sucesor, Fe-
derico Guillermo 1v {1840-1860), goberné la mitad de su reinado bajo la Consti-
tucion de 1850. Sin embargo, el absolutismo se las arregl6 para sobrevivir bajo
el régimen constitucional, auxiliado por las instituciones administrativas que
sirvieron de asidero al rey: el Consejo de Ministros (Staatsministerium), el Con-
sejo de Estado (Staatsrat) y el gabinete privado. Cada uno era realmente pecu-
liar, ya que su existencia no coincidia con el Estado de derecho proclamado en
1850. E1 Consejo de Estado era virtualmente impotente debido a que la legisla-
cién se encontraba a cargo del Parlamento; el Consejo de Ministros, caracteri-
zado por su irresponsabilidad politica frente al Parlamento y marginado por el
rey, realizaba un triste papel; el gabinete, en contraste, era realmente el poder
efectivo aunque trabajara en las sombras.

Por su parte, los ministros eran meros funcionarios ejecutivos bajo las 6r-
denes del rey, depositaric del poder ejecutivo. No hay asomo alguno de parla-
mentarismo, El rey en realidad era la cabeza del Estado. El Consejo de Estado
nunca pude maniobrar, hostilizado por el Parlamento, hasta que desapareci6
en 1895. El gabinete, como dijimos, es el poder efectivo junto al rey y su cama-
rilla de confianza. La revolucion de 1848 transform6 las condiciones materiales
de Prusia, aunque la profundidad de los cambios no alcanzd grandes propor-
ciones, Al final de cuentas, el absolutismo no se aboli; sin embargo, entre los
cambios ocurrié uno importante: aparecieron nuevos hombres para los ministe-
rios apoyados no por la aristocracia, sino por la burguesia y la-opinién piiblica
que estaban de su lado. Esto hizo que el rey confiara todavia méas en el gabine-
te, el que —dice Nieto— se convirti6 en asidero de la reaccion y foco de las intri-
gas; fue més un instrumento politico que una institucién gubernamental. Por
tanto, el lugar de los ministros lo ocuparon de facto los miembros del gabinete
y, aunque desaparecié formalmente en 1852, sus funciones sohrevivieron y se
anidaron en el cuerpo de un nueve érgano: la Oficina del Presidente (Kabinetts-
minister).

Guillermo 1 {1861-1888) y Guillermo 11 (1888-1818) no gobernaron bajo
una Constitucién que se les haya impuesto; la Constitucién, establecida en
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1850, permanecia vigente al asumir cada quien el poder, Destaca principalmen-
te el primero, al que incluso se le ha tomado, quizé con exageracién, come sim-
patizante del liberalismo. Guillermo I goberné en forma diametralmente
opuesta a la de su hermano Federico Guillermo 1v. Aungue no tomé partido
con exclusividad, sf alterné su simpatia por liberales y conservadores, segin la
raz6n de Estado lo sugiriera. Rigi6 con absoluto respeto a la Constitucién y
fue, con toda legitimidad, cabeza del Estado. Lejos de dejar un libre juego a las
fuerzas politicas, particip6 directa e {ntimamente en los procesos del gobierno,
asistido siempre por el Canciller Bismarck.

La politica del rey tiene dos periodos claramente definidos: al inicio de su
reinado en 1861, cuando se apoyé en los liberales; e inmediatamente después y
hasta el final de su gobierno, que se incliné por los conservadores. En suma, supo
conducir a un Estado de derecho segtin el poderio de los partidos en pugna.
Precisamente en 1861 probo, satisfactoriamente, esta capacidad, al negarle al
Parlamento fondos para modernizar al ejército. El rey, que en principio se dis-
ponia a abdicar, se apoy® finalmente en el hébil Canciller de Hierro, Bismarck,
y audazmente rigi6 sin presupuesto. Esto valié que la monarquia constitu-
cional perdurara 50 afios més y que Alemania perdiera su oportunidad histérica
de establecer un régimen parlamentario. Como bien lo ha diche Nieto, “hasta
1919 no se conoceria el parlamentarismo, y este retraso seria irreparable. Un
pais que no ha aprendido la democracia en el siglo X1X ya no puede entenderla
jamaés, porque el siglo actual no es ya el de la democracia”.¢ El fracaso de la Re-
publica de Weimar y el advenimiento del nazismo, explicado tan claramente
por Franz Neuman,5 son la prueba histérica de la aseveracién de Alejandro
Nieto.

El reinado de Guillermo I triunfé también en lo tocante a una de las metas
mAs caras para Alemania: la unidad nacional, lograda en 1870 luego de la victo-
ria sobre Francia en Sedan. Se trata de la época del Segundo Reich.

Alemania ha llegado al régimen burocratico. Bajo la soberania real trabaja
el Canciller o primer ministro. De él dependen los ministros convertidos en fun-
cionarios meramente administrativos. Subsiste el Consejo de Ministros, pero
es politicamente insignificante, ya que en la crisis constitucional de 1861 per-
di6 la oportunidad histérica de ocupar un lugar digno en el seno del régimen,
convirtiéndose en una limitacién del poder real y un contrapeso para el Can-
ciller.

Guillermo 1 anulé al gabinete aun antes de asumir la corons; es decir, cuan-
do sustituyé a su hermano enfermo, Guillermo Federico 1v. En lugar de la ca-
marilla, el regente recurri6 al consejo de ministros legales. Cosa que no cambi6
durante su reinado debido, en buena parte, al respeto que Guillermo § tenia por
la Constitucion. Ademaés, tampoco el caréicter absorbente de Bismarck daba lu-

4 Ibid, p. 234.
5 Neumann, Behemoth: pensamiento y accion en el nacional-socialismo.
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gar a las ‘‘oscuras manipulaciones” del gabinete; el Canciller no toleraba
sombras interpuestas entre el rey y su persona. *'La légica separacién entre la
corte y el gobierno se acentua al desaparecer del Staatsministerium el Hausmi-
nister o Ministro de la Casa Civil, que habia introducido Federico Guillermo 1v
en 1856”6

El altimo rastro de la administracién cameral habia desaparecido. Aunque
algunas otras veces quiso retofiar, la mano de Bismarck lo impidi6 mientras
pudo, hasta que, finalmente, la caida del Imperio en 1918 la borr6 de Alemania
para siempre.

Esta ambientacién organizativa del desenvolvimiento de la administra-
ci6én prusiana y alemana es necesaria para que el lector entienda mejor el papel
de la reforma administrativa emprendida por el Barén von Stein durante el
reinado de Federico Guillermo 111, a principios del siglo X1x; asi como el signi-
ficado histoérico de la ciencia de la administraciéon que forjé Lorenzo von Stein,
cuando ya habia doblado la primera mitad del siglo,

En Alemania, como en Francia y Espaiia, el trabzjo del reformador con-
tinuéb la obra del teorizador. Turgot y Bonnin en Francia; Burgos y una pléyade
de estudiosos en Espafia; el Barén Carlos von Stein y Lorenzo von Stein en Ale-
mania,

3.2 LA REFORMA ADMINISTRATIVA DEL BARON
VON STEIN

El Barén Carlos von Stein es otro de los grandes reformadores del Estado abso-
lutista. Su obra administrativa, andloga a la de Turgot y Burgos, consisti6 en
sentar las bases para la cabal reorganizacién del Estado prusiano. La admi-
nistracién publica alemana de la segunda mitad del siglo X1X, que inspiré el
nacimiento de la ciencia de la administracién en 1865 al otro Stein, Lorenzo, es
el resultado, en gran medida, de los proyectos del Barén.

3.2.1 Vida y experiencia administrativa
del Baron von Stein

Stein ha sido muy bien retratado por José Luis Mijares Gavito: un opositor al
ahsolutismo autocratico, enemigo de la Revolucién Francesa y partidario del
despotismo ilustrado. En suma, un ‘“‘reformador con un pie en el pasado y ar-
diente partidario de la unidad alemana’.”

& Nieto, op. cit, p. 239.

7 Mijares Gavito, Ef Barén von Stein y la formacién del régimen municipal moderno en Alemania,
p. 71. Sobre la reforma administrativa del Bar6n von Stein se recomienda también ver la obra de
Goodnow, Derecho administrativo comparado, vol. 1, pp. 304-310.
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Enrique Federico Carlos, Barén von Stein (1757-1831) naci6 en el ducado
de Nassau, en el seno de una familia nobiliaria. Entre 1773 y 1777 estudi6 Ju-
risprudencia en Gotinga. Fue un 4vido lector de Montesquieu y profesé su ad-
miracién por la Constitucién de Inglaterra. Una vez concluidos sus estudios
profesionales viaj6 por Alemania y Austria teniendo oportunidad de examinar
las instituciones del Sacro Imperio Romano Germénico. Se encontraba en Ber-
lin cuando conoci6é a Federico E! Grande, por quien sintié enorme admiracién.
Sin duda, este encuentro influy6 para que von Stein, rompiendo la tradicién fa-
miliar de servir en la administracion publica de Austria, decidiera colaborar en
la administracion estatal prusiana, El hecho de que alemanes no nacidos en
Prusia colaboraran en los servicios gubernamentales de Prusia, obedecia a que
ella estaba a la cabeza de Alemania, como lo puede testimoniar la presencia de
Hardenberg, Blucher, Scharnashorst y Gneisenau.

En 1780 ingresa al Departamento de Minas, donde comienza su carrera ad-
ministrativa que, como bien lo dice Mijares Gavito, era una via infalible de as-
censo social y politico. Esto no debe hacernos creer que Stein profesara una ad-
miracién por la burocracia, a la que repudiaba. En 1784 se le nombré director
del Departamento de Minas en Westfalia, otro escalén en su carrera. Por cierto
que Stein siempre se incliné por ejercer la administracién publica, no los car-
gos diplométicos. Marché en 1786 a Inglaterra, para estudiar el sistema de
produccién minera. En 1793 asumié la direccién del Departamento de Minas
en las provincias occidentales de Prusia. Se encontraba en este encargo cuando en
1795 ocurrit la ocupacitn francesa de la orilla izquierda del Rhin, lo que le pro-
vochd un gran disgusto.

Napole6n habfa previsto la creaciéon de un nuevo mapa aleman, donde se crea-
rian estados poco extensos bajo la tutela francesa. De las negociaciones de este
proyecto, Prusia se aduefié de ciertos territorios, algunos de los cuales fueron
incorporados por el Barén von Stein.

Conviene hacer un alto en la relacién de la vida administrativa de Stein para
que el lector conozca cudl era su caracter. Su personalidad fue determinante en
las decisiones que tomé a cargo de los organismos bajo su autoridad, asf como
en las proposiciones explayadas en las memorias administrativas que elaboré.
Mijares Gavito dice que Stein fue un hombre de caréacter dificil. ‘‘No era un
hombre meditabundo, medido en sus palabras, sino todo lo contrario; explosi-
vo y rapido en todo lo que hizo. Tenfa un temperamento violento; no era un
agradable superior y menos atin un comodo colaborador, y esto mucho menos a
causa de su espiritu de independencia, incluso frente a sus mas elevados supe-
riores.”’$

Volviendo al estudio de su carrera administrativa, debemos decir que
Stein alcanzé el alto escalén de Ministro de Economia y Finanzas, dentro del

8 Ibid, p. 83.
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Directorio General, cuando corria el afio de 1804. Como se observa, y de esto
llama la atencién Mijares Gavito, ain pervivia el esquema medular de la orga-
nizacién administrativa creada en los dias de Federico Guillermo 1 y de Federi-
co El Grande; es decir, la organizaciéon cameral, aunque evidentemente en pro-
ceso de descomposicién. Esto debi6 advertirlo Stein al colaborar en el seno del
Directorio General, porque en sus memorias administrativas siempre pugné
por el establecimiento de instituciones jerarquicas, no colegiadas, sino s6lo para
casos de alta direccién y coordinacion.

Stein era un reformador nato. En 1805 suprimié las adusnas interiores
—un reclamo de los economistas de la época de Turgot, a decir de Mijares Ga-
vito—, privatiz6 algunas empresas estatales, propicit el ejercicio libre de las
profesiones manuales, y debilit6 las barreras gremiales, Asimismo, prepar6 un
programa para industrializar al campeo. F. Schnabel —citado por Mijares Gavi-
to— explica que el Barén von Stein intent6 ejecutar reformas antes experimen-
tadas por Turgot.

Las reformas de Stein atrajeron la oposicion de los sectores conservadores
del gobierno, lo que no amilané al Barén, quien contihué con los cambios. Es
méas, luego de la derrota prusiana en Jena, a manos de Napoleén, Stein elabor6
su més ambicioso plan de reforma hasta el momento. Esto ocurria en 1806. De
la memoria administrativa de este afio trataremos en su lugar, pero adelantare-
mos que este documento ha sido considerado, al paso de los afios, como
patrittico, franco y audaz. “Ello no hace otra cosa que revelar la talla moral de
quien asi osaba hablar’”.? En esa memoria las palabras de Stein resultaron pro-
féticas porque vaticinaban la ruina del Estado prusiano, a menos que se em-
prendieran modificaciones importantes en su organizacion.

La derrota en Jena obligb a Stein a huir a Danzig para salvar el tesoro
publico. En ocasién de un consejo de guerra el Barén se adhirié sin limites a la
proposicién de continuar la guerra contra Napoleon, mediante una alianza con
Rusia. En este tiempo el rey le ofrecié la cartera de relaciones exteriores, que
rechaz6 alegando la necesidad de abolir el gabinete, poniendo como condicién algo
inaceptable por el soberano. En esto, como en todo, su caricter le ayudo a ser
consecuente con su proposicion en la memoria de 1806. Lo previsible ocurri6 y
Stein present6 su renuncia, que fue aceptada, al Ministerio de Economia y Fi-
nanzas. La disciplina exigida por el rey a su colaborador, como a todo servidor
del Estado, pes6 més que la condicién de Stein.

Eylau es el lugar donde Napole6tn volvi6é a derrotar a prusianos y rusos,
mientras el Barén tomaba un descanso en sus posesiones de Nassau, donde re-
dact6 la célebre memoria que lleva ese nombre. De ella habra ocasién de hablar

* Alejandro Nieto, op. cit., dice que en el afio de 1798 fue el Gltimo en el cual se hizo referencia for-
mal del Directorio General. Posiblemente no desapareci6 en esta fecha, o por lo menos s6lo ocurrit
formalmente, subsistiendo atn en la época de Stein.

® Mijares Gavito, op. cit., p. 85.
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més adelante, pero antes comentaremos que en el documento, Stein diagnosti-
caba el fracase completo del Estado absolutista y la necesidad de emprender
en su seno una reforma profunda basada en la participacion activa de los ciuda-
danos. Se trataba del proyecto de una reforma pacifica y legal, como dice Mija-
res Gavito, quien agrege que “a través del camino que le fue negado a Turgot
recorrié Stein un considerable trecho”, y mas adelante comenta, con relacién
a lo anterior, que el proyecto de Nassau llevé a Alemania cien afios de eje-
cucié6n, 10

Hay paradojas histéricas. Una de ellas es que, estando Prusia derrotada,
Napole6n exigi6é a Federico Guillermo 111 la remocién de Hardenberg, por lo
que el rey aleg6 que no habia otro hombre de su confianza. Napole6n, entonces,
contest6 que si: Stein. Fue asi como el Bar6n regrest a la administracién pabli-
ca, ahora a la cabeza, pese a ser el mas grande enemigo de Napoleén Bonapar-
te, Dur6 en ejercicio de este cargo, de julio de 1808 a noviembre de 1809, breve
tiempo sin duda, pero suficiente para que Prusia sufriera la méas grande refor-
ma administrativa desde los tiempos del Rey soldado Federico Guillermo 1. Si
un administrador pablico pudiera hacer un derroche de vanidades por tantos
cambios en tan poco tiempo, éste seria el Barén von Stein.

Stein reemprendi6 las reformas, ahora con mas profundidad: en 1808 elimi-
no la servidumbre en el campo, una de las més odiosas herencias del medievo;
autoriz6 la venta de tierras desamortizédndolas, fortaleci6 los avances en torno
a la liberalizacién de las profesiones. Asi autorizé que la burguesia pudiera
comprar tierras de la nobleza y viceversa. Asimismo, los oficios, antafio reser-
vados a la aristocracia, podian ahora ser ejercidos por la burguesia. En Prusia
oriental aboli6 la prohibicién que impedia a los siervos volverse duefios de
tierra y acabar en pequefios propietarios rurales. Todo lo anterior, que parece
propio de la sociedad capitalista que sucedit al absolutismo, fue propuesto por
los cameralistas casi cien afios antes. Juan Enrique von Justi, el m4s eminente
de ellos, se hubiera sentido satisfecho por la obra administrativa de Stein.

El 24 de noviembre de 1809, precisamente cuando se acepté su renuncia
como cabeza del gobierno, ocurrié un hecho irénico: uno de los méas ambiciosos
proyectos de reforma de Stein, que comprendia a la administracién publica en
su conjunto, se convirti6 en ley. Otra ironia fue que, ya cesante, se aprob6 el
Estatuto Municipal, que también ha hecho célebre el apellido de Stein y que
hoy en dia pervive en esencia como base de la organizacion de las ciudades ale-
manas. La causa del despido de Stein debe acreditarse al hallazgo de una carta
que dirigi6 a un grupo de conjurados contra la dominaci6n francesa, intercep-
tada por el servicio de inteligencia de Napole6n. E]l emperador lo declar6 pabii-
camente enemigo de Francia, por lo que fue perseguido bajo pena de muerte y
sus bienes confiscados. Stein huy6 entonces a Austria y luego se instal6 en Ru-
sia, donde ocupb6 el cargo de consejero del zar.

1 Ibid, p. 87.
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En Mosct, su opinién fue determinante para rechazar la paz que Napoletn
ofrecia en 1812. Dos afios después, Napoletn abdicaria la corona. Stein, por su
parte, sigui6 en pie y en el Congreso de Viena brillé entre los representantes
prusianos. Era tiempo para la revancha de Prusia, de la cual Stein nunca dudé.
Murié en el castillo de Cappenberg en junio de 1831.

Si se pudiera sintetizar el objeto de reforma administrativa concebida por
el Barén von Stein, diriamos que su propésito fue el de encaminar a Prusia por la
via de la atenuacién del absolutismo, como ocurrié en Francia con la reforma
administrativa de Turgot y en Espafia con la obtenida por Burgos. El objetivo
no era eliminar al Estado absolutista, sino restaurar las bases politicas y admi-
nistrativas estatales, por medio de una degradacion del absolutismo, Se trata-
ba, en todo caso, de mantener a la monarquia pero aflojando los lazos politicos
existentes y abriendo cauces a la participacion de nuevas fuerzas politicas, No
era, por tanto, el empefio por cambiar la constitucién monérquica, sino el es-
fuerzo por transformarla internamente.

3.2.2 El papel del Bardn von Stein en la reforma
administrativa prusiana: los memoriales de
1806 y 1807

El Estado absolutista, como forma estatal histérica especifica, funciona
dentro de ciertos limites. Estos limites encierran procesos constitutivos enca-
minados a preservar su integridad, alentar su desarrollo, y mantener las condi-
ciones de la regeneracién de esos mismos procesos, cuyas actividades se enca-
minaban a lograr estas metas. En el Estado absolutista hay elementos que le
son inherentes como tal; no se pueden encontrar en él sino residuos desfalle-
cientes del feudalismo y apenas los gérmenes del Estado burgués de derecho.
En este sentido, pero sélo en este sentido, se puede decir que es una fase politi-
ca de transito entre el feudalismo y el capitalismo. En el Estado absolutista ha
desaparecido el vasallaje y todavia no asoman los derechos politicos. No cabe
buscar en él lo que no se puede encontrar.

Lo anterior debe servir para hacernos comprender porqué la regulacién so-
cial de los stbditos bajo el absolutismo crea, en palabras de Giercke —citado
por Mijares Gavito—, libertad e igualdad sin derechos politicos. Asimismo,
permite entender porqué el carécter absolutista enerva la iniciativa y la vitali-
dad de las comunidades.!! No puede ocurrir sino lo dicho. Por tanto, las refor-
mas administrativas, practicadas dentro del absolutismo, sélo pueden, 0 mas
bien, deben modificarlo parcialmente. En resumen, son reformas. La reforma
administrativa prusiana es de este tipo.

1} Ibid, p. 125.
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Sin embargo, como lo hemos podido observar en los cambios emprendidos
en Francia y Espaiia, estas reformas pueden ser dentro del absolutismo, cierta-
mente radicales. A tal grado pueden trastornar el estado de cosas, que los ele-
mentos retardatarios en los eatados absolutistas se ponen contra de ellas. Esto
ha provocado que las reformas administrativas hayan sido promovidas y reali-
zadas por las fracciones progresistas de la aristocracia, Turgot y Stein eran ba-
rones, en tanto que Burgos detentaba el tratamiento del de, de la nobleza espa-
fiola.

La reforma administrativa en Prusia ocurre cuando el Estado se encuentra
en el peor momento de su historia, desde 1701, cuando lo fundé Federico 1. La
reforma nace de la catastrofe de Jena en 1806, luego de la victoria de Napoleén
sobre los ejércitos prusianos, La historia ha mostrado por lo general que los
momentos de crisis son los apropiados para emprender las grandes reformas de
la administracién pablica. En Prusia se cumple esta tradicién. Ocurre entonces
que algunos estadistas, académicos o interesados en los asuntos pablicos escri-
ben sobre los males del Estado y hacen propuestas a favor de la solucién de los
problemas. El Bar6n von Stein, por propia iniciativa, escribe en 1806 una memo-
ria titulada Exposicién de la defectuosa organizacién del gabinete v de la nece-
sidad de la creacién de un Consejo de Ministros.

Es derecho de los altos funcionarios examinar las situaciones extraordina-
rias por las que pasa el Reino, dice Stein. Esto lo acredita para elaborar su Ex-
posicién y dirigirla al rey para decirle que, en la situacién actual, las cosas
pueden empeorar y Prusia perder su independencia, extinguirse sus fuentes de
riqueza y generalizarse el descontento de la poblacién.

Haciendo una distincién entre constitucion de Estado y constitucién de
gobierno, comenta que en Prusia existe meramente la segunda, porque los po-
deres legislativo y ejecutivo no se encuentran separados. La constituciéon de
gobierno consiste en un conjunto de organismos, entre los cuales destaca el
Consejo de Estado, formado por quince funcionarios superiores de gobierno
que no se retnen con regularidad. Agrega que desde el reinado de Federico
Guillermo 11 el vacio politico que deja el Consejo de Estado, lo ocupa una cama-
rilla de favoritos y cortesanos, que forman el gabinete. Es un grupo poderoso
pero que carece de unidad y, sobre todo, de responsabilidad.

Esta situacion debe desaparecer. Stein propone al rey que los ministros sean
nombrados con toda formalidad y de manera publica, que los acuerdos con el
soberano sean regulares y asuman la responsabilidad de su trabajo. Pero va
més allé; sabiendo de la impotencia probada de los 6rganos colegiados hereda-
dos por el Cameralismo, propone el establecimiento de cinco ministerios:
Guerra, Asuntos Exteriores, Interior, Hacienda y Justicia. Para armonizar el
trabajo de los ministerios es necesario integrar un Consejo de Estado sujeto a
la autoridad del rey. Asimismo, ademés de su carécter ejecutivo, los ministros
fungirdn como consejeros del rey y sélo ellos ejercerén este oficio. Mijares Ga-
vito ha observado con tino que una organizacion administrativa tal resultaba
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una limitacién al absolutismo. La reforma, hay que recalcarlo, tenia precisa-
mente ese proposito.

Aunque el Barén von Stein declard de antemano que en la elaboraciéon de
su memoria de 1806 no lo animaba ning(n interés personal, la Exposicion fue
presentada antes a la reina, quien sugirié modificaciones. Incluso fue leida y
aprobada por los demés ministros, pero detenida por el poderoso canciller Har-
denberg, quien le recomend6 a Stein no presentarla al rey pues se encontraba
abrumado por los recientes acontecimientos. Mijares Gavito sefiala que el pro-
yecto nacié muerto, ya que nunca llegbé a Federico Guillermo 111. Lo que asf
fue. Perc los cambios eran, a fin de cuentas, inevitables. El tiempo lo confir-
maria.

A Stein no lo desmoraliz6 que la Exposicién de 1806 no llegara a manos del
rey y, por tanto, que no cumpliera con la mision de advertirle scbre la situaciéon
por la que pasaba el Estado. Al afio siguiente redacté su famosa memoria de
Nassau, ain méas audaz y penetrante que la anterior; Plan para una nueva or-
ganizacion del despacho de los negocios en el Estado prusiano. La derrota de
Jena, dice en ella, no era s6lo una batalla perdida, sino la catastrofe del Estado
prusiano en su conjunto. Los cimientos sobre los que estaba fincado, puestos
esencialmente en la época de Federico Guillermo 1 y Federico El Grande, ha-
bian dado todo. Ni el ejército ni el funcionariado ni la administracién cameral
servian como antafio.

Mijares Gavito comenta que ¢l Baron von Stein era un creyente del hombre
individual, de su fuerza y de su vitalidad. Pero que no lo veia plenamente aisla-
do, sino integrado a la comunidad. Dice también que Stein pensaba que los es-
tamentos eran medios para la participacion de los ciudadanos en las tareas de
la administracién pablica. Segtn el propio Stein, ‘“de esta forma se da a las
fuerzas nacionales una libre actividad y un encauzamiento hacia el bien
comun’’.12 Pero Stein, hay que recalcarlo, observa al individuo actuando en co-
munidad, circunscrita su libertad a su conciencia y solidaridad con los deméas
miembros de la sociedad. Unicamente por medio del desarrollo de la sociedad
puede el individuo alcanzar su pleno desenvolvimiento. De esta idea, que es
una de las proposiciones fundamentales de los cameralistas, pueden rastrearse
sus origenes en las ciencias camerales del siglo XVIIT y ain en el pensamiento
politico del xvII.

La sugerencia central de la reforma administrativa de Stein descansa,
pues, en la participacién que los ciudadanos puedan tener dentro de la admi-
nistracion publica. Es en la responsabilidad de los ciudadanos ante los asuntos
publicos, no en la obediencia al Estado, donde debe buscarse el incentivo para
su participacion. Insiste Stein que, sélo de esta manera, el cindadano puede
comprender que los negocios del Estado son sus propios negocios. No obstan-
te, la participacion ciudadana no implica unicamente la realizacién del indivi-

12 Ibid, p. 132
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duo como ciudadano, lo cual debe ponderarse como un beneficio para él mismo.
Resulta también gratificante para el Estado, porque se nutre de los ciudada-
nos, viendo y expandiendo su propia fuerza. El pueblo tiene una misién que em-
prender con el Estado; ser ciudadano implica deberes y derechos que se ejercen
no frente al Estado, sino dentro del mismo.

La participacién ciudadana en las tareas de la administracion es también
un agregado de fuerzas a la propia administracion. El sentido préctico con que
se comporta el ciudadano, en sus tareas productivas es un recurso util para el
Estado. Hay esferas de la sociedad donde la intervencién de los ciudadanos es
més redituable que la de los funcionarios, porque la conocen mejor, tales como
la agricultura, el comercio y la manufactura. Mijares Gavito dice que ““Stein
sabia que la marea de la vida se abre paso a través de miles de canales que nin-
gun reglamento puede abarcar’’,13 Lo anterior expilica porqué Stein estaba con-
vencido de las bondades de la intervencion de los miembros de la sociedad en
las funciones administrativas.

El Plan de Nassau también considera las formas de la mencionada partici-
pacién ciudadana, que no son otras que las relativas a la administracién auté6-
noma de los municipios, las asociaciones provinciales y las propias de los esta-
mentos, en las cuales los funcionarios estatales serian sustituidos. En opinion
de Stein, en eatas instituciones se podria recuperar la confianza de los goberna-
dos en los gobernantes. “Stein no veia la base del Estado en la rigida centrali-
zacion, sino en la reglada y consciente multiplicidad. El Estado deberia de’
dejar de ver en sus ciudadanos el objeto inanimado de sus leyes y sus cuidados.
Y, a la vez, el ciudadano no deberia comportarse pasivamente frente al Estado,
desconfiado e indiferente, victima de sus catdstrofes o pasivo destinatario de
sus dadivas. Y de esta forma no sélo afluirian al Estado fuerzas nuevas, sino al
ciudadano mismo’’.* Respecto al ciudadano en si, esta forma nueva de rela-
cionarse con el Estado lo haria trascender de la vida cotidiana y manifestar su
personalidad en los asuntos de la comunidad.

Salta a la vista que una reforma administrativa tal no es una mera reorga-
nizacion de las instituciones que integran a la administracién pablica. El con-
cepto mismo de la administracion pablica es mucho m4s rico y extenso que las
pobres nociones con que hoy nos referimos a ella. Mijares Gavito observa en la
reforma administrativa de Stein un ‘ethos’ completamente nuevo del mismo y
la formaci6n de un nuevo tipo de ciudadano: *‘en una palabra, en una renovacién
de los mas {ntimos fundamentos de una creacién que parte de un espiritu
completamente nuevo”’.'s Como antes lo hemos dicho, no se trataba de eliminar
al absolutismo, sino restarle sus caracteristicas autocraticas, de modo que, re-

13 Ibid, p. 133.
W Ihid,
18 fbid, p. 134,
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novado sustancialmente, pudiera sobrevivir y estar vacunado contra el virus
de los cambios revolucionarios (thay que recordar que Stein sentia repugnancia
por la Revolucion Francesa).

La administracion publica cameral no fue burocratica ni mucho menos se
burocratizé. Sin embargo, el niimero de los funcionarios colegiales y la canti-
dad de los secretarios y auxiliares que los apoyaban creci6 con el paso del tiem-
po. Tal es la condicién del absolutismo, independientemente de la organizacion
gue asuma la administracién pablica. El conjunto de los funcionarios debia dis-
minuir, porque las tareas administrativas tendrian el concurso del pueblo. Ello
ahorraria dinero a la propia administracién, a la vez que alentarfa el despertar
de las fuerzas adormecidas, el rencauzamiento de recursos desviados y el apro-
vechamiento de recursos desperdiciados. El Estado obtendria medios impre
vistos, si puede recurrir al concurso de esos ciudadenos.

La reforma administrativa del Estado absolutista tampoco conmoveria a
la estructura social, la cual s6lo seria renovada. Las clases sociales seguirian en
su lugar, pero sus relaciones sufririan algunos cambios. La memoria de Nassau
observa a una sociedad estamental dividida en nobles, burgueses y campesi-
nos, cuyo unico cambio seria la de capilaridad social entre ellas. No habria una
revolucion, sino una reforma. Sin embargo, en el entender de Stein se requiere
una constitucion diferente, pero basada en la tradicién germéanica, sacada de la
historia del pueblo alemén. Ella no tiene que buscarse fuera de Alemania, basta
con volver los ojos al pasado. Es, como hemos dicho, una reforma.

Y aunqgue se trata de una reforma del absolutismo, ella tiene dentro de sus
limites un caracter radical. Stein ocbservaba en Jena una derrota total, no s6lo
del ejército, sino del Estado prusiano en su conjunto, Los elementos de la so-
ciedad en los que se basaba estaban agotados y debian no ser sustituidos, sino
revitalizados. Los subditos, como tales, eran inutiles; se requeria en adelante
de ciudadanos activos, participativos. Los estamentos, las provincias y los mu-
nicipios son los ambitos donde debe operar, en lo fundamental, el cambio.

Sin embargo, la administracién central también debia ser sensiblemente
modificada. Stein propone que se marquen con precision las lineas divisorias
entre los ministerios, que los asuntos analogos se unan, y que los extrafios se
separen. Propuesta importante —que veremos también en todos los doctrina-
rios de la ciencia de la administracion— es que se distinga la justicia de la ad-
ministracion. La educacion debe extenderse y la propiedad garantizarse. Como
dice el Bar6n von Stein, “‘el camulo de formalidades y el mecanismo en el servi-
cio desapareceran por la incorporacion de personas sacadas del complejo de la
vida practica y en su lugar surgird un espiritu vivo, progresivo, creador, rico en
sugerencias y sentimientos’ .16

18 Ibid, pp. 138-139.
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Jena también representa, en palabras de Stein, ‘““un vacio y un mecanismo
muerto de la administracién civil y de: ejército”’, que arrastra a la vez lo pusila-
nime y lo cobarde de los funcionarios prusianos que juraron fidelidad a los in-
vasores franceses. No existia una nacion alemana, tendria que construirse. La
administracion central debia ser aiterada profundamente.

No es excepcional que las reformas administrativas del absolutismo en el
siempo de su peor crisis, tal como ocurrié en Francia, Espafia y Prusia, se ba-
sen en el renacimiento de la vide municipal. Los tres reformadores que hemos
estudiado: Turgot, Burgos y Stein, consideran al municipio como eje de los
cambios, pues el absolutismo, que deberia reformarse, fue lo que enervo6 la vita-
lidad municipal, aletargando sus potencias constructivas. Es légico, por tanto,
gue sea el municipio el eje de la reforma, cuando lo que hay que alterar es al ab-
solutismo. El Barén von Stein pensaba que los municipios debian recuperar su
autonomia, elegir a sus propias autoridades y asumir por si mismos sus res-
ponsabilidades fiscales, ahorrando al Estado la supervision costosa de sus fi-
nanzas. El Plan de Nassau era, en este punto, muy revelador y las ideas de
Stein sirvieron para el proyecto del Estatuto Municipal.

Este Estatuto plasma, pues, las ideas municipalistas de nuestro autor,
planteadas en la memoria de Nassau, aunque de manera muy general, ya que
el plan, en detalle, debe acreditarse a Juan Frey, colaborador de Stein en este
propdsito y en aquellos dias director de policia de Koenigsberg. El Estatuto
Municipal, aparecide en noviembre de 1808, trasluce log 20 afios de experiencia
de Frey en la administracion local, asi como las lacidas ideas generales del Ba-
ron. Recoraandonos las nociones originales de la policia, el Estatuto la procla-
ma como un servicio para el desarrollo moral de los ciudadanos y un vehiculo
idéneo para su incorporacion a las actividades de la administraciéon. Redactado
en Koenigsberg, donde entonces se encontraba el rey y donde tomoé conciencia
de los problemas inherentes para sufragar los gastos de la instalacién de la cor-
te, el Estatuto tuvo todo su apoyo como medida reformista radical.

Frey consideraba que el municipio muerto desde hacia 100 afios, debia re-
vivir. Era tal su descuido, que se reclutaba a sus dirigentes entre soldados in-
vélidos del ejército. Se ha perdido, en fin, el sentido de comunidad.

El punto central de la organizacién administrativa municipal era la ubica-
cion politica de la policia, que algunos juzgaban inherente a la soberania del
Estado y otros propia de la vida municipal, por incluir la promocion y vigilan-
cia del comercio, industria, beneficencia, religién, ensefianza, salud, limpieza,
alumbrado, impuestos, alimentos, etcétera. Esta concepcion, propia del siglo
xviIil, habia sido recogida por el Estatuto Municipal. Se decidié finalmente
que la policia fuera una atribucién del Estado, pero ejercida, en delegacién, por
el Magistrado (Magistrat) municipal que encabezaba a las autoridades locales.
El Estatuto desvirtué la autonomia municipal. pero el paso decisivo ya habia
sido dado. El municipio habia renacido.
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3.2.3 Consecuencias de la reforma administrativa
del Baréon von Stein

La posibilidad de efectuar una reforma administrativa en Prusia dependia
de las condiciones histéricas. Stein la emprendi6, porque estas condiciones lo
favorecian. Ademas, porque Federico Guillermo 111 tenia la voluntad de cam-
bio, lo que se puede probar con la variedad de memorias administrativas redac-
tadas. Alejandro Nieto menciona la propuesta del sefior Borgstede, muy simi-
lar a la de Stein, pero con quien nuestro autor nunca quiso colaborar, Menciona
también la del sefior Voss, que tenia el mismo defecto que la de Borgstede: am-
bos omitian la necesidad de eliminar al gabinete. Otra memoria interesante es
la de Guillermo von Humboldt, elaborada muy posteriormente, en 1825, y dela
que luego daremos cuenta.

En 1795 se organiz6 una comisién reformadora de la administracion mili-
tar. El rey agreg6 después otra para estudiar la reforma de la administracién
civil. Ambas fracasaron y se disclvieron en 1800. Alejandro Nieto considera
que probablemente fracasaron porque las formaban hombres de edad avanza-
da, incapaces de comprender la trascendencia de los cambios que exige la admi-
nistracién puablica. Sus ideas eran de un reformismo tibio y sin ambici6n,
incompatible con las modificaciones que requeria Prusia. Tanto tiene razén
Alejandro Nieto, que la derrota de Jena confirmé que los proyectos de reforma
sufren de impotencia cuande nacen tibios e intrascendentes. Los cambios re-
queridos, tal como lo hemos observado, debieron haber sido ciertamente
profundos.

Modificaciones profundas, que solamente pudieron haber sido emprendidas
por hombres diferentes, como Stein y Guillermo von Humboldt. Sigamos exa-
minando al primero y dejemos para después al segundo. Otro de los reformado-
res que también debemos tomar en cuenta es Hardenberg, muy asociado a los
proyectos de Stein. ‘‘El Barén von Stein y el Principe Hardenberg son la repre-
sentacion de un movimiento reformador que no ha tenido igual en la historia de
Prusia. No se trata de unas reformas mas ¢ menos logradas, se trata de un es-
tado de espiritu que conmovié al pais hasta sus propios cimientos”.1” Ale-
jandro Nieto dice que, desde su punto de vista, esta reforma no fue meramente
administrativa, sino integral, pues por igual abarcé a la agricultura, la in-
dustria, las finanzas, la educacion y la constitucion del Estado. Y tiene razén,-
porque la reforma concebida y ejecutada por Stein, como las que realizaron an-
tes y después que &l Turgot y Burgos, era precisamente la reforma tanto de la
sociedad como del Estado. La idea de administracion de estos tres reformado-
res, heredada de la tradicién cameralista y de la ciencia de la policia, la
entendia como un conjunto de relaciones entre el Estado y la sociedad, que
comprendian la agricultura, el comercio y otros érdenes de la vida.

7 Nieto, El mita de la administracién prusiane, p. 152.
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El Bar6n von Stein, tal como lo hemos podido apreciar, pensaba que a la
burocracia debia de marginarsele de las grandes tareas del Estado, y susti-
tuirse por la participacion ciudadana. El motivo de su proposicién se debe al
papel parasitaric de la burocracia. Aseguraba que los burfcratas son esos
“‘asalariados, es decir, que han aprendido y viven en el mundo de papel y no en
el real; carecen de interés, puesto que no estan en contacto con ninguna de las
clases sociales que forman el Estado, constituyen una casta propia, la de los
escribas’’.'® Su relacion con el Estado variaria, ya que no seria eliminada, sino
ubicada en segundo lugar porque el peso de las responsabilidades hacia al pro-
pio Estado recaeria en los ciudadanos.

La reforma administrativa del Barén von Stein, hay que recordarlo, se
efectia dentro de un Estado absclutista. Por ello, Hartung —citado por Nie-
to— considera que, como reforma, sus cambios debieron de afectar la esencia
del concepto de Estado, formulada desde la época de Federico E! Grande,
ya que sus instituciones fundamentales fueron conservadas: el trono, el fun-
cionariado, el ejército y la nobleza. Esta explica, en buena medida, porqué la
pervivencia del Cameralismo y, por tanto, el cultivo de las ciencias camerales,
a las ciencias de la administracién propias del Estado absolutista. La reforma
perseguia cambiar algunos elementos del absolutismo, aquellos que ya se
habian agotado, y, al mismo tiempo, revitalizar los que se consideraban funda-
mentales. Es, como hemos dicho, una reforma dentro del absolutismo.

Ya hemos visto como el reinado de Federico Guillermo 111 propicié un am-
biente favorable para los proyectos de reforma. Como sabemos, los de Stein
fueron los mas relevantes, pero no los unicos. Por eso debemos de mencionar
también a otros que lo merecen. Como es el caso del proyecto de reforma del se-
fior Altenstein, redactado en septiembre de 1806 y que sirvi6é como base de la
memoria elaborada por Hardenberg, en la ciudad de Riga al afio siguiente. A
ambos Jos consult6 el Barén von Stein cuando escribié su Memoria de 1807, a
la que ya tuvimos ocasioén de examinar.

Este plan reformador de Stein cuya idea central consistia en eliminar el ga-
binete para sustituirlo por el Consejo de Estado, fue recibido con reservas.
Stein pensaba que dicho consejo deberia estar integrado por los principes ma-
yores de edad de la Casa Real, cinco ministros, varios consejeros secretos, y los
principales jefes de las secciones de los ministerios. Contra el proyecto se argu-
mentd que rompia el principio de jerarquia, por incorporar en su seno a los jefes
de seccién. En este sentido, Alejandro Nieto opina que més que considera-
ciones organizativas, se pens6 que el Consejo de Estado en realidad se tornaria
en un contrapeso a la potestad soberana del rey. Se trataba de un desafio y el
gobierno prusiano no se atrevi6é a afrontarlo. Nieto agrega que aqui no debe
buscarse un sentido de parlamentarismo, muy alejado de la mente de von

18 7bid, p. 157
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Stein. No obstante, el Consejo de Estado se aprob6 en 1817, pero tan desfigu-
rado, que poco tenia que ver con la idea original de Stein.

En su obra El mito de la administracién prusiana, Alejandro Nieto narra
las viscisitudes de los organismos que constituian esa administracién, El Conse-
jo de Ministros y el gabinete, continuaron disputéndose el lugar principal en la
escena administrativa, por el que también competia el Canciller Hardenberg.
En su relato se observa lo ocurrido luego de los trabajos reformadores de von
Stein, cuyos proyectos, como ya dijimos, el tiempo se habfa encargado de
transfigurar. Casi terminaba la primera mitad del siglo XIX y la administra-
cién cameral aun no se extinguia, mientras las instituciones burocraticas no
reinaban del todo. En 1848, Prusia todavia se encontraba en el semiabsolutis-
mo cuando Europa ya experimentaba el régimen de la monarquia constitu-
cional. Agrega Nieto que, sin embargo, la reforma dejé frutos de gran valor. No
fue un proyecto de clase, ya que los reformadores eran nobles. Fue el producto
de la mente y la actividad de funcionarios pablicos que pertenecian a la noble-
za, porque el absolutista era un Esta de clase, y que no actuaron sino en condi-
ciéon de servidores del Estado. Su objetivo no era tomar el poder, pues ya les
pertenecia. En suma, lograron una reforma ‘“‘desde adentro”,

Los reformadores prusianos inauguraron un estilo nuevo de administrar,
sobre el que Nieto ha dicho que era ‘‘pausado, antidogmatico y antidemagogi-
co”’. No tienen, en su entender, paralelo en la historia. “Ellos demostraron que
cuando se contempla a la administracion con suficiente dignidad y altura,
pueden deducirse consecuencias para el Estado y la sociedad. Los reformado-
res constituyeron un Estado con estilo administrativo. . . la reforma fue una re-
accion filosofica ante el leviathan absolutista. . . fue una afirmacién del hombre
frente a la maquina estatal que le rodea.”?

3.3 LAS IDEAS REFORMADORAS DE GUILLERMO
VON HUMBOLDT

Las grandes reformas de la administraciéon pablica son producto de un conjun-
to de fuerzas intelectuales, Sin embargo, hay cerebros que destacan de manera
auténoma, de hombres cuyo vigor y fuerza activa hacen que su estatura inte-
lectual sobresalga. El Barén von Stein y Guillermo von Humboldt se han
hecho merecedores de tal mérito.

3.3.1 Noticia bio-bibliografica de Humboldt

Guillermo von Humboldt (1767-1835) naci6 en Potsdam, dos afios antes que su
célebre hermano Alejandro, el viajero de la Nueva Espafia. Guillermo fue hijo

® Ibid, pp. 191-192.
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de padre prusiano y madre francesa. Al igual que su hermano, Guillermo no
asistié a escuelas publicas sino hasta su juventud. Ingres6 a la Universidad de
Gotinga en 1788 donde, durante dos afios y medio, estudi6é Jurisprudencia, Filo-
sofia clasica y Filologia. No deja de ser un dato curioso que Guillermo, quien de-
dic6é muchos afios de su vida al ejercicic de la administracion publica, no estu-
di6 Profesién en Economia, Policia y Cameralistica, carrera que preparaba a
los funcionarios piblicos, lo que si hizo Alejandro en Frankfurt del Oder. No
ejerci6 €], sin embargo, ¢l servicio publico.

Guillermo von Humboldt inici6é su carrera administrativa como ayudante
en un tribunal de justicia en Berlin. Pero, una vez graduado, dejé de servir al
Estado y profundiz6 sus estudios en Filologia. En esta época conoci6 a Schiller y
Goethe. A partir de 1797 se instal6 en Paris, donde permanecio por un lapso de
dos afios. Luego visité Espafia y después Italia. Fue precisamente en Roma
donde recomenzé su actividad oficial; en esta ocasion, como diplomatico. A
principios de 1802 regresé a su patria, aceptando la invitacion del Barén von
Stein para encargarse del Departamento de Ensefianza y Cultos del Ministerio
de lo Interior. En 1810, cuando Hardenberg asumi6 la Cancilleria, se dedico
nuevamente a labores diplomaticas, pero ahora en Viena. Retorné a Prusia en
1813 para ocupar el cargo de consejero de Hardenberg, en materia diplomética,
durante dos aftos.

La amistad entre Humboldt y el Canciller decay6. Fue este el motive por el
que Hardenberg lo design6 embajador prusiano en Londres, contra los deseos
de Guillermo, quien queria ir a Paris, embajada a la cual, en cambio, se conce-
di6 a su hermano Alejandro. Y fue en Paris donde éste, laureado por sus logros
cientificos, manché su reputacién denunciando a Carlos Marx come un peligro
para Francia.

Cansado de las labores consulares, Guillermo von Humboldt las abandon6
para presidir el Ministerio de Asuntos Permanentes. Por estos dias, la amistad
con Hardenberg habia concluido, por lo que se vio obligado a dimitir a su cargo
en 1819, terminando igualmente su carrera administrativa. Retirado de la vida
publica, dej6 de existir en abril de 1835.

Sigfrido Kaehler, a quien se debe la Introduccion a la obra los Escritos po-
liticos de Guillermo von Humboldt, sefiala que nuestro autor no es un pensador
original ni influyente. Su importancia brota en el momento en que escribi6é su
obra, es decir, una época en la cual Prusia se hallaba en una fase de cambios
profundos tratando de revivir al moribundo absolutisme que atn la regia. Son
dos sus obras politicas: Ideas sobre el régimen constitucional del Estado, su-
geridas por la nueva Constitucién francesa (1791), e Ideas para un ensayo de
determinacién de los mites que circunscriben la accién del Estado (1792). Am-
bas, junte con otros documentos destinados al estudio de los problemas consti-
tucionales, se encontraban en un ambiente en el cual los hombres cultos se
sentfan llamados a escribir sobre tales temas. Pero sus trabajos no interesan
primordialmente, ya que nuestra atencién recaer4 en el Informe dirigido al Pre-
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sidente Schén, en febrero de 1825. Un documento administrativo de invaluable
calidad, tanto practica como tetrica.

Hay que resaltar la ironia de que Humboldt elabort el Informe cuando se
hallaba retirado del servicio piblico. Aungue lejano a los dias de Jena, 20 afios,
el Informe es producto de aquel desastre, y como las memorias administrati-
vas del Baron de Stein, Humboldt piensa atin en que la reforma administrativa
debe tocar el fondo a la administracion estatal. El lector encontrard, sin duda,
més de un punto de contacto entre ambos personajes, unidos no sélo por la
amistad, sino por el destino comun de llevar al cabo los cambios histéricos de
la administracion publica prusiana.

3.3.2 Proyecto administrativo de Humboldt

Humboldt fue invitado a examinar el plan de reforma territorial de Prusia ela-
borado por el sefior Schén, presidente de la administracion provincial de Prusia.
Sobre el plan deber4a manifestar opiniones. Humboldt, en forma franca y abier-
ta lo hace.

Comienza aceptando que Schon separe adecuadamente los asuntos y las
autoridades. La administracién aparece simplificada y proyectada para actuar
con toda energia sobre un punto concreto; se establece que la administracion
no es un ente inerte, sino vivo y actuante, con el claro propésito de alcanzar sus
metas naturales: el bienestar y la cultura del pueblo. Una vez cumplida esta mi-
sion, propia de un hombre realizado y carente de mezquindad, procede a expo-
ner su opinién sobre el plan.

La lectura del Informe de Humboldt recuerda mucho la Exposicién a Fer-
nando VII de Burgos, elaborada un afio después. Al igual que Burgos, Hum-
boldt reclama la ayuda de la teoria de la administracion ptiblica para analizar
con objetividad la situacién de su pais. En su respuesta a Schon, Humboldt dice
haber seguido dos vias para realizar su anélisis: una, por medio de ‘’la teoria
general de una administracién pablica certera”, porque incluso una idea
concreta tiene que acreditar su validez general; y la otra, formarse una *‘ima-
gen plastica de la situacion™.

Y, al igual que Burgos, el punto de la discusién del Informe gira alrededor
de la administracién territorial. Schon ha formulado la idea de crear, como fun-
cionarios provinciales, a lo que llama *‘presidentes supremos’’. Humboldt, lia-
mando en su auxilio a la teorfa de la administraciéon publica, reclama como méas
adecuado el término de “ministros provinciales’. Su argumento también des-
cansa en esa teoria, cuando dice que tales ministros son ministros al fin, es de-
cir, “aquellos jefes administrativos a quienes ningin jefe superior, fuera del
propioc rey, puede dar 6rdenes tales que le obliguen a ejecutarias inmediata-
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mente y sin replicar las medidas dictadas’.?° Antes de continuar su exposicién,
von Humboldt sugiere ‘‘examinemos ante todo lo referente a la teoria general
de la administracién’’; sugerencia que aceptamos con mucho gusto.®

En 1825 todavia funcionaba la obra maestra de la administracién camera-
lista: el Directorio General. Su naturaleza mixta, de administracién funcional y
territorial, es lo que cuestiona el plan Schon: hay que seguir reformando a la
administracion pablica cameralista que todavia no acaba de extinguirse. Los
ministros de este organismo son funcionarios del Reino en su conjunto; en cam-
bio, los oficiales publicos propuestos por Schtn son funcionarios de provincia.
El problema radica en cémo deslindar sus respectivas esferas de competencia,
ya que los primeros son quienes emiten las normas generales que los segundos:
deben llevar a la practica. La aplicacién puede tener tal amplitud de eficacia,
que la norma dictada corre el peligro de tergiversarse por completo.

Para llegar a un concepto claro de los funcionarios provinciales propuestos
en el mencionado plan, Humboldt invoca nuevamente a los “‘principios admi-
nistrativos”, que no deben olvidarse. Uno de ellos es que la jerarquia administra-
tiva no debe tener rotos u obstruidos sus eslabones de tal modo que las instruc-
ciones que se dan en la cima puedan fluir hacia abajo directa y rapidamente;
que la mano suprema se haga sentir ‘‘en la més pequefia de sus presiones’’. De
darse lo anterior, la bondad de la norma y la generosidad de su ejecucién
quedan demostradas.

Otro principio administrativo que debe invocarse; es que los funcionarios
superiores de la administracion estan obligados a formar un consejo, ya que
ademas de facilitar la coordinacién de sus dependencias limitan efectivamente
al despotismo.

Von Humboldt no tiene en mente la disolucién del Directorio General, ese
6rgano colegiado o consejo que aglutina a los altos funcionarios de la admi-
nistracion; es mas, piensa que los ministros provinciales deben también agru-
parse en un Directorio General propio.

Nuestro autor es consciente de que, en su tiempo, las provincias se habian
movilizado por impulso del Estado, pero que en adelante la situacién debia re-
vertirse tal como lo propone Schén. Fomentando la prosperidad de las provin-
cias se puede fomentar también la prosperidad del Estado, del que son partes
constitutivas. Asi, los ministros provinciales debian dedicar su empefio en con-
seguir ese fino equilibrio que debe existir entre *‘los intereses provinciales y la
unidad del Estado’’.?2 Pues ellos son, asimismo, los administradores del Esta-
do en el seno de las provineias.

¥ Humboldt, Informe dirigido al Presid-nte Schin, encabezado bajo el titulo de *‘Sobre algunas
reforras administrativas'’ en Obras politicas, p. 230.

11 rbid.

12 fbid, p. 235.
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Las relaciones amistosas y de colaboracién administrativa y politica entre
el Barén von Stein y Humboldt debi6 ocurrir porque ambos tenfan afinidades y
se influyeron reciprocamente. Esto es claro. También Humboldt observa en la
administracion un objeto, ligado al desarrollo del individuo, al que debe desa-
rrollar. A la administracién le toca fomentar el patriotismo, despertar el ta-
lento y alentar incluso la abnegacion. Para ello, agrega, Prusia cuente con tan
buenos funcionarios como otros paises.

Schon piensa que las provincias deben tener vida propia, y a la vez ser esti-
muladas por la administracién. Cree en un proceso intenso de descentraliza-
cién. Humboldt no comparte esta idea porque es fiel doctrinario de la unidad
territorial de Prusia y, por tanto, de la centrelizacién. De aqui que, en contra de
la opinién de Schon, sostiene que los ministros provinciales no deben radicar
en las provincias, sino en Berlin. Esto, que parece un contrasentido de Hum-
boldt, no lo es. En realidad, la existencia del Directorio General implica un esti-
lo de administracién caduco, un cierto indice de ruptura especial que va contra
la unidad territorial del Reino. Situar a los ministros provinciales en las provin-
cias es alentar la desunién, algo que debe ser combatido.

Lo anterior le hace declarar que considera ‘‘neceserio para la vida inteli-
gente de un Estado (sin la cual ninguno, y menos que todos: el nuestro, podré
subsistir durante largo tiempo) que la administracién recorra libremente y sin
trabas un ciclo que vaya desde los extremos hasta el centro y viceversa”.z3 Y
afiade que, una vez examinado el plan, no puede sino rechazarlo por considerar
que resulta imposible ‘“‘armonizarlo con la teoria de la administracién”, y su
aplicacion es inadecuada y peligrosa. En suma, que si algo requiere Prusia es
suplir su ausencia de unidad geografica con la ““‘unidad de espiritu de la admi-
nistracion’’ 4

La unidad del Estado —prosigue— no es como la unidad de la maquina. Su
fuerza radica en el pueblo, en la lealtad y firmeza de adhesién hacia el Jefe de
Estado. Por esto, la administracién no debe perder de vista los sentimientos
que dominan en el pueblo. La forma en que se encuentra organizada, es uno de
los medios para educarlo. Al través de la organizacién de la administracién
publica, el pueblo hace fluir su actividad. El bien coman presupone al bien indi-
vidual; y alega Schtn que entre ambos no hay colisién posible. En fin, ‘‘el titulo
de ciudadano del Estado no debe convertirse en un nombre vacio. Para conse-
guir esto hay que procurar no apartarse ni un paso de la teor{a general de la ad-
ministracién, reconocida desde hace largo tiempo y con razén, y tener en cuen-
ta todas las condiciones existentes’’.2s

23 Ibid, p. 236.
4 Ibid, p. 287.
2 Ibid, p. 238,
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3.4 LORENZO VON STEIN: RECREACION DE LA CIENCIA
DE LA ADMINISTRACION EN ALEMANIA

Hemos subtitulado este apartado como una recreacion de la ciencia de la admi-
nistracién, por obra de Lorenzo ven Stein, porque entendemos que esta dis-
ciplina en Alemania es en parte una reconstitucion de las antiguas ciencias ca-
merales. Esto lo trataremos de demostrar en su momento.

3.4.1 Vida y trabajo intelectual de Stein

Por sus multiples aptitudes, Lorenzo von Stein nos recuerda fuertemente a
Juan Enrique von Justi, el mas prominente cameralista. Ambos cultivaron
ciencias disimbolas de manera profunda y brillante. Ambos aportaron a la cien-
cia politica, la economia y las finanzas. E igualmente, ambos tuvieron como
disciplina preferida a la ciencia de la administracién. En fin, Justi y Stein per-
feccionaron su talento en la ciudad de Viena, aunque eran alemanes.

Lorenzo von Stein (1815-1890} naci6é en Schlewig, cuando era dominio da-
nés. 26 Kn 1832 estudié6 filosofia en Jena y luego ingresé a las aulas de la univer-
sidad de Kiel para cursar Jurisprudencia, donde se gradué como Doctor en De-
recho en 1840. Ejerci6 la administracién publica en su tierra natal. Viaj6 a
Paris en donde conoci6 a Considerant, Cabet y Luis Blanc, quienes lo inspira-
ron para que se dedicara al estudio del socialismo. Marx conocié los trabajos de
Stein, pero no asf los de sus compafieros, quienes no dejaron huella en su obra.

A su regreso a Paris, nombraron a Stein profesor en la Universidad de Kiel,
donde permanecié hasta 1851 porque fue despedido por estar en favor de
la independencia de Schlewig. Igual que en la Universidad de Wiirzug, pero en-
tonces por parte del gobierno prusiano que lo veia como enemigo por apoyar
las ideas independentistas de su patria. En 1855 ejercio la catedra de teoria del
Estado en la Universidad de Viena. Aqui encontr6 tan buen ambiente que 30
afios de su productiva vida académica los pas6 en las aulas vienesas. No obs-
tante, la academia no absorbié¢ todo su tiempo por lo que se pudo dedicar al
ejercicio de la administracién pablica, en asuntos tales como la politica, la eco-
nomia y las finanzas. No era la primera vez que Viena recibia y alentaba el tra-
bajo de profesores alemanes: 100 aiios antes habia dado la bienvenida a Justiy
Sonnenfels. Stein muri6 en Weidlingan, cerca de Viena, en septiembre de 1890.

La produccion literaria de Lorenzo von Stein es vasta y variada. Incluye
poemas, articulos de la mas disttnta factura como el ejército, el derecho ferro-
viario, la mujer, la musica y la geografia. Diaz del Corral seiiala que conviene
hacer una seleccién de sus obras principales. Helas aqui:

26 1,4 semblanza bio-bibliografica de Stein ha sido tomada del prélogo de Luis Diaz del Corral a la
obra Movimientos sociales y monarquia, del propio Stein, pp. IX-LVIIL
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¢ Socialismo y comunismo en la Francia actual: una contribucién a la his-
toria de nuestro tiempo. Leipzig, 1842,

* La constitucién municipal en Francia, 1843.

¢ Historia de los movimientos sociales en Francia: 17891850, 1850.

s El sistema de la ciencig del Estado (dos voliimenes, uno aparecido en
Stuttgart y Tubinga en 1852,y el otro en Stuttgart y Ausburgo en
1856).

* Tratado de ciencia de la economia popular, Viena, 1858,

¢ Tratado de economia financiera, Leipzig, 1860.

* La teoria de la administracién, Stuttgart (aparecida en varios volamenes
entre 1865 y 1868).

* Manual de teoria de la administracion, Stuttgart, 1870.

e Historia de la educacion, 1884,

Acerca de la literatura, debemos hacer algunas consideraciones. El libro
Socialismo y comunismo en la Francia actual se agot6 con rapidez, 1o que obli-
gt a Stein a preparar dos ediciones mas. La Gltima de éstas, en 1850, fue una
relaboraciébn —cosa que Stein hacia con frecuencia—, con una novedad: estaba
prologada por una larga introduccion teérica titulada ‘‘El concepto de la so-
ciedad y las leyes de su movimiento”, toda vez que habia cambiado su titulo:
ahora se llamaba Historia de los movimientos sociales en Francia: 1789-1850.
Esta obra la tradujo parcialmente al espafiol Enrique Tierno Galvan en 1957,y
es la que consultamos en su edicién de 1981.°

Con respecto a El sistema de la ciencia del Estado hay que comentar que
sus dos volimenes abarcan el estudio de la estadistica, la demografia, la teoria
de la economia politica y la teoria de la sociedad. Este libro debe ser considera-
do por los politélogos como una obra clasica en su campo de estudio, y a Stein
como uno de los grandes cultivadores de la ciencia politica. Ademas, la Histo-
rig de los movimientos sociales contribuye notablemente a la formacién origi-
nal de la Sociologia.

Nos interesa senalar particularmente dos obras de Stein, ya que ha alcan-
zado su fama intelectual principalmente como cultivador de la ciencia de la ad-
ministracion: La teoria de la administracién® (Die verwaltungslehre), una de las
obras monumentales de la ciencia de la administracién de todos los tiempos y
en todos los lugares. Ya mencionamos que se edité en la ciudad de Stuttgart
entre 1865 y 1868, en varios volamenes. La primera parte, impresa en 1865,
analiza el poder ejecutivo; la segunda, publicada al afio siguiente, estudia la
teoria de la administracion interng; la tercera y la cuarta, ambas editadas en el 67,

* Con el titulo de Movimientos sociales y monarquia.

** Mariano Baena del Alcazar, en su Curso de ciencia de lg administracion {1985), dice con razén
gue el titulo de esta obra se refiere no a Ia ciencia de la administracion, sino a la teorla de la admi-
nistracién, pero que ademéas implica la enseflanza de la administracion.
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abordan a la sanidad publica y el derecho de policia, respectivamente; la quin-
ta, se refiere a la educacion, al igual que la sexta, y que ademas concierne a la
prensa, y la séptima examina a la administracién econémica. Las tres Gltimas
se imprimieron en 1868. Nosotros tuvimos el libro de la teora de la administra-
ci6bn mediante tres ejemplares, dos de los cuales se encuentran en el Instituto
Nacional de Administracién Pablica de Alcald de Henares, Espafia; y el otroen
la Biblioteca Nacional de Madrid. Uno de los dos ejemplares del mencionado
instituto consta de ocho tomos en diez volamenes. Fue publicado en Stuttgart
y fechado entre 1869 y 1884, lo que quiere decir que se trata de una segunda
edici6n de la obra completa. Hay que agregar que es una versién en facsimil, El
otro comprende s6lo la primera parte del original de ‘‘La teoria del poder ejecu-
tivo’, publicada en Stuttgart en 1865. Nosotros hemos usado una versién foto-
copiada de éste. Entre paréntesis daremos un dato curioso: en la falsa caratula
de la obra hay una dedicatoria manuscrita en castellano, fechada también en
1865, donde se dice que se obsequia al entonces Ministro de 1a Gobernacién, como
recuerdo de un viaje por Viena. Respecto al ejemplar de la Biblioteca Nacional
de Madrid, también de primera edicién, fue impreso en tres volamenes y abar-
ca las cuatro primeras partes. Esta fechado en Stuttgart entre 1865 y 1867.

La segunda obra importante de Stein se titula Manual de teorla de la admi-
nistracién y de derecho administrativo, en comparacién con la literatura y le-
gislacién de Francia, Inglaterra y Alemania. (Handbuch der verwaltungslehre
und des verwaltungsrecht mil Bergleichung der Literatur und GefeBgebung
von Frankreich, England und Deutschiand). Para su consulta, contamos con
dos versiones fotocopiadas de la edicion de 1870, procedentes, una de la
Biblioteca Puablica de Nueva York, traducida al italiano y publicada en Turin
en 1897, con el titulo La scienza de la publica amministrazione; y la otra, de la
Biblioteca Nacional de Madrid®. En lo general, puede decirse que las proposi-
ciones bésicas de La teorfa de la administracién se hellan contenidas en el Ma-
nual, lo mismo que la mayoria de las materias tratadas en aquella, aunque de
manera sintética.

El examen de las diferentes obras de Stein llenaré de sorpresas a los lecto-
res. Por su parte, el interesado por la ciencia de la administracién encontrara
en &l & uno de sus cultivadores conspicuos. El estudio de la administracién
publica en Italia y Estados Unidos es tributario de Stein. A partir de sus ideas,
forjadas en Austria pero publicadas en Alemania, se formé una verdadera es-
cuela en suelo germano, italiano y estadounidense, de la administracién piblica.

* Exiate otra version alemana de 1888, que al parecer es su segunda edicion,
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3.4.2 Teoria del Estado de Stein

El desarrollo de las ideas de Lorenzo von Stein con respecto a la administra-
cion publica tienen como base las concepciones del autor sobre el Estado y la
sociedad. No debemos olvidar que, ademaés de otras disciplinas, Stein estudi6 y
cultivd profundamente la ciencia politica y la sociologia. Su nombre puede ser
incluido, con toda legitimidad, entre quienes mé4s intensamente se dedicaron a
ambos campos del conocimiento durante el siglo X1x. Por su capacidad como
investigador, elabor6 una cosmovision de los fendmenos sociales, entre los que
destaca la administracién.

Dentro de las ideas anteriores hay que resaltar, de manera especial, el
problema teérico de la antinomia entre el Estado y la sociedad, parte funda-
mental para comprender el lugar de la administracién en el mundo social.

Para Lorenzo von Stein el estudio del Estado ha sido un largo desarrollo
dentro del campo de las ciencias. Que no ocurre lo mismo con el estudio de la
sociedad, pues ya es tiempo que se le examine en ‘‘sus elementos y movimien-
tos’.27 Stein considera que, al igual que la ciencia del Estado o de 1a economia,
existe una “ciencia de la sociedad”. Sin embargo, todavia es necesario luchar
contra vagas configuraciones y opiniones equivocadas. La sociedad no es una
masa inorganica, sino una ‘‘forma auténoma y peculiar de la vida humana'’,2

Stein entiende el estudio de la sociedad desde su elemento fundamental: el
individuo. En su opinidn, la mas grande contradiccién que se puede encontrar
en el mundo es aquella que existe entre el hombre individual y su destino, por-
que éste tiene un impulso irrefrenable hacia la posesion y el uso de bienes mate-
riales y espirituales. Es mas, tal impulso es, al mismo tiempo, el objeto supuesto
y final de la vida. Pero, como el individuo sélo cuenta con fuerzas finitas para
alcanzar esos bienes, he aqui un limite para lograr su destino; mas esto, como
puede observarse, se encuentra al margen de él mismo: se halla en el exterior de
su persona; es decir, es ajeno a la vida individual, La satisfaccién del destino
del hombre como individuo, esta en la pluralidad, ya que se trata de la suma de
los seres humanos lo que crea la fuerza colectiva necesaria para alcanzar el pro-
posito anhelado por el hombre individual. La pluralidad, asimismo, agrega el
tiempo infinito que posibilita el objetivo mencionado. ‘‘La pluralidad misma
tiene que existir precisamente para el individuo. Existe porque el individuo es
una contradiccién absoluta. Su esencia es resolver esa contradiccitn, Y esta so-
lucién, el existir de los individuos, uno para el otro, es la comunidad de los
hombres™.?* La comunidad es una forma auténoma de la vida, porque se es-
tablece mediante la contradiccién indisoluble del individualismo y se halla
fuera del arbitrio de los propios individuos.

27 Stein, Monarquia v movimiento sociales, p. 4.
28 Ibid, p. 5.
2% fbid, p. 7.
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Segiin Stein, no importa si la comunidad existe a partir del individuo o el
individuo a partir de la comunidad. Lo que interesa es que la colectividad hu-
mana tiene vida auténoma, tiene “una vida personal”. Stein explica que esta
vida personal se caracteriza por ser “‘autodeterminade’’. Ella fija sus determi-
naciones, actividades y elementos. La fuerza que produce la autodeterminacién
es la voluntad. *'La autodeterminacitn real, efectuada, es el acto”.? de aqui
que la vida personal se convierta en una unidad en si Por tanto, concluye
Stein, las cosas no tienen voluntad y tampoco actuan.

La comunidad es auténoma, posee voluntad propia, lleva al cabo la activi-
dad que dicta su autodeterminacién. En suma —concluye Stein—, es indispen-
sable para la existencia de los individuos. Sin ella, hay que enfatizarlo, el indi-
viduo no se puede realizar, no puede inclusive existir. Es mas, el individuo existe
como individuo porque existe paralelamente la comunidad. Esta comunidad es
el Estado; es aquella ‘‘comunidad de hombres que funciona como voluntad y
accidn en su personalidad’”.®

Ahora bien, Stein nos invita a considerar una aclaracién que permite dis-
tinguir, pero a la vez hermanar, los conceptos de voluntad y acto: *‘examinando
en su contenido el concepto de voluntad y accién, resulta claro que la voluntad en
st es s*te 1a posibilidad en si y fuerza de autodeterminacion; y el querer y la ac-
cion, las actividedes v *{~1lares de la misma’’ .32 Dicho de otro modo, la volun-
tad s6lo se manitesty cuu:do se convierie en accion; de lo contrario, sélo es
una mera posibilidad.

El Estado no tiene, segiin Stein, un objeto para si. El objeto Jz ] sonlos
individuos, que se encuentran sujetos a su voluntad, a la voluntad dei £ stado,
pero cuando éste reposa, los individuos se mueven por si misraos. En tal senti-
do, explica Stein, el objeto (los individuos) y el sujeto (el Estado) se encuentran
en contradiccion, en un conflicto entre ambos que se llama “vida”. Asi, “la vida
del objeto dentro de la esfera de lo personal es, pues, lo que realiza también
la existencia del Estado como personalidad general, mientras que su querer
descansa. Junto a la voluntad y a la accién del Estado hay, por consiguiente,
una vida del Estado”.®® Por extensién, continia Stein, la “vida auténoma de
todos los individuos’' es el objeto del Estado.

Es menester solicitar al lector su paciencia para continuar el planteamien-
to de Stein, nada sencillo ¢ imposible de explicar de otra manera. Queremos
afladir que el Estado tiene personalidad porque tiene voluntad y autodetermi-
naci6n, y que el objeto del mismo, el motivo por el cual existe, no est4 tampoco
en él, sino en el exterior, en los individuos, a los que debe perpetuar, como tales,
manteniendo su vida auténoma.

30 1bid, p. 8.
31 Ibid, p. 9.
82 1bid.

38 Ihid, p. 10.
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El conflicto entre el destino del individuo y las condiciones externas causa
directamente el trabajo que produce los bienes que satisfacen sus necesidades,
También en ello es la comunidad una condicién, aunque la posesion sea de cada
cual y el derecho asi lo garantiza. La propiedad, ha dicho Lorenzo von Stein,
excluye a cada uno de los bienes de otro. Pero, como el individuo no puede
explotar toda su propiedad, requiere del trabajo de los demés. Propiedad y tra-
bajo se presuponen, no es una relacién arbitraria, nace de la indole de las nece-
sidades humanas. Ello lleva a la vida utilitaria, a la divisién del trabajo, a la
vinculacién entre propietarios y trabajadores, a la unidad orgénica que Stein
llama “economia’’. Asimismo, como la propiedad es exclusiva, el trabajador se
vuelve dependiente del propietaric. La sociedad es una sociedad dividida en
clases; en palabras de Stein, ‘‘son las dos grandes clases que aparecen necesa-
riamente en la comunidad y cuya existencia no ha podido abolir ningiin movi-
miento histérico, ninguna teoria’.** Es, en el acercamiento y repulsién de am-
bos polos, en lo que consiste la vida de la comunidad. Asimismo, ambas clases
no son partes confusas de la sociedad, sino organismos auténomos de la misma.

La vida de la comunidad es la luz, el aire y la tierra para la vida de los indi-
viduos. La comunidad est4 representada por el Estado, ella es el Estado. La
sociedad, en contraste, no esté representada por la personalidad, sino por los
elementos naturales de la vida. Pero ni el Estado ni la sociedad son dos confi-
guraciones distintas de la vida, sino sus propios elementos. El Estado repre-
senta el elemento personal, la sociedad el elemento natural. *‘Consistiendo la
esencia de la vida en una constante Iucha del elemento personal autodetermina-
do, con el impersonal o natural, resulta que el contenido de la vida de la comu-
nidad humana ha de ser la lucha constante del Estado con la seciedad, y de la
sociedad con el Estado”.%

Entonces, la divisién entre ambos se debe al “‘constante golpe y contragol-
pe de Estado y sociedad”’. Y como estédn contrapuestos, cada cual debe ser exa-
minado separadamente, porque dice Stein que a cada uno le corresponde un
principio, :

Tal como lo vimos antes, para Stein, el principio de la vida se encuentra
fuera del sujeto en si. La vida se encuentra fuera del sujeto por cuanto a su rea-
lizacién como vida. El Estado finca su principio en los individuos, que *‘consti-
tuyen su cuerpo’’. Para Stein, “‘el Estado es la comunidad de voluntad de todos
los individuos llevada a la unidad personal y que se manifiesta como accién del
Estado”.% Pero como los individuos se encuentran en diferente grado de
desarrollo personal, esto ‘“viene a ser el grado de desenvolvimiento del

3 Ibid, p. 18.
35 Ibid, p. 27.
3 fbid, p. 31.
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Estado”. En ello no hay distincién entre la comunidad y sus miembros, y como
dice Stein, entre mas individuos inteligentes haya, mas inteligente es el Esta-
do; entre mas individuos ricos haya, mas rico es el Estado. Cuando disminuyen
los bienes materiales y espirituales de los subditos, el Estado se encuentra en
una etapa de decadencia. ‘‘Cuando menos poder tienen los stibditos, menos po-
der tiene él; cuanto mas progresan ellos, més progresa él”’.%

Si consideramos que la ciencia de la administracién alemana, tal como la
concibe el autor, comprende, a la vez, un notable esfuerzo de desarrollo y un de-
seo por mantener la tradicion de las ciencias camerales, el trabajo intelectual
del propio Stein es el mejor testimonio.

Las ciencias camerales concibieron a un hombre individual potenciado por
el Estado, porque era a él al que servian. La realizacién de los individuos esta-
ba al servicio de la propia realizacién del Estado. Potenciandolos se potenciaba
&l mismo. Pero aqui es importante sefialar que la comunidad condicionaba al
individuo, que determinaba su vida, no al revés. Stein conserva esta tradicién
cameral. Segin lo expresa, el Estado puede alcanzar su *‘maximo desarrollo™ y
su ‘‘méxima potencia’’, siempre y cuando desarrolle los elementos constituti-
vos de la vida individual y procure el ‘‘progreso, la riqueza, la fuerza e inteli-
gencia’’ para los individuos, haciendo uso de la maxima potencia con que cuen-
ta el propio Estado. Sélo desarrollando al individuo en su maxima potencia
puede entonces el Estado evolucionar y alcanzar la suya propia. He aqui, a la
vez, su principio y su misién.

La potencia individual puede fomentarse invitando al individuo a partici-
par en las actividades de la administracién puablica, sea en una provincia, o en
un municipio. Esta idea ya habia sido concebida y realizada antes por el Bar6n
von Stein, tal como lo pudimos constatar. De este modo, el Estado puede
lograr la “‘identidad entre la vida espiritual de su propio organismo y la de cada
individuo’’.?8 Ya veremos como esta participacién ciudadana en las tareas de la
admipistracion ocuparé buena parte de la atencién de Lorenzo von Stein, en el
primer volumen de La teoria de la administracion,

Stein se encamina a encontrar el principioc de la sociedad, tarea por la que,
dice, no se han ocupado los estudiosos. Este es un privilegio del soci6logo y s6lo
de &l

Dejemos entonces que sea el sociélogo el que haga valer las contribu-
ciones de Stein a la formacién del pensamiento sociclogico. Nosotros estamos
plenamente satisfechos por sus aportes a la teorfa del Estado, la base sobre la
cual formulé su teoria de la administracion.

57 Ibid.
38 Ibid, p. 33.
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3.4.3 Teoria de 1a administracién publica
de Stein

El pensamiento administrativo de Stein se basa, indirectamente, en la antino-
mia entre el Estado y la sociedad, pero directamente en la relacién entre la
Constitucion y la administracion.

En su entender, la Constitucion del Estado es el ““organismo de la partici-
pacion de los individuos en todo organismo interno del Estado’.? Stein deno
mina libertad politica al derecho del individuo para participar de este modo. De
aqui que, invocando la idea del principio del Estado, nuestro autor sefiale que
el primer principio postula una “‘Constitucién para todos y libertad para el in-
dividuo”'.

La voluntad del Estado supone un objeto sobre el cual actta. Cuando la ac-
cioén se repite continuamente, se llama “actividad”. Lo anterior sirve a Stein
para sefialar que “‘esta actividad del Estado, que tiene lugar mediante los érga-
nos estatales y constituye, por tanto, la vida propiamente exterior del Estado,
es lo que se llama administracién del Estado™ .4 Asf, en cuanto la Constituciéon
se caracteriza por fungir como organizacion de la participacion individual en
el Estado, la administracién es definida por Stein como la actividad del propio
Estado.

El principio del Estado reclama para ¢l 1a elevacion de los individuos al tra-
vés del mismo y de su actividad, fijando con ello la misién de la administracién,
A ella le toca utilizar los recursos estatales para llevar al cabo lo que el princi-
pio del propio Estado le dicta; es decir, desarrollar la vida v la potencia de los
individuos. *'La administracion alcanza, pues, su forma mas pura, més ideal, la
exigida por el principio del Estado, una vez que ha convertido en (inico cometi-
do suyo la vida de todos los individuos”.4! Sera perfecta cuando alcance estos
cometidos; sera imperfecta, ‘'peor”, cuando sea mayor el nimero de indigentes
a los cuales descuida. Este es, concluye Stein, el segundo contenido del princi-
pio del Estado.

Si el principio del Estado descansa en todo lo anterior y no en su arbitrio,
quiere decir que verdaderamente se apoya en condiciones necesarias. Lo que
explica porqué '‘no es necesario que lo vivo viva siempre’’, porque los estados
particulares mueren. La muerte de un Estado ocurre cuando sélo vive para si,
no para los individuos, La muerte de un Estade no es otra cosa que la suspen-
sion de las respectivas misiones de la Constitucién y la administracion, “De esta
muerte mueren los estados absclutistas”, sobre todo cuando més rapida-
mente han abandonado su principio. La experiencia alemana anterior a ia obra

39 [bid, p. 33.
40 Ibid.
11 fbid, p. 34.




140 EL ORIGEN DE LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION

de Stein, asf lo testimonia: el Estado absolutista desaparecié cuando dejo6 de
cumplir con su principio. Esto es cierto, tan cierto que la muerte, como lo ha
dicho Stein, es inherente a los estados concretos.

Pero la supervivencia del Estado puede asegurarse, al menos por cierto
tiempo, Ocurre cuando la Constitucién y la administracién se mantienen en un
*punto de aquel destino”. Es maés, la Constitucién puede perecer y la admi-
nistracién sobrevivir, segan lo explica Stein poniendo de ejemplo al “‘llamado
despotismo ilustrado”. Pero esta situacion es precaria porque, o la administra-
cién da pie a la Constitucién, o la propia administracién termina por desaparecer.
E1 que el despotismo ilustrado, especialmente el aleman por via de las ciencias
camerales del siglo Xviil, hayan fortalecido y sublimado a la administracién
publica, corrobora también el acierto de Lorenzo von Stein: las reformas admi-
nistrativas de las que hemos hablado fueron eso, reformas a una administra-
cién llevada al limite de su fuerza y creatividad. Incapaz el Estado de dotarse
de una Constitucién burguesa, al estilo de Inglaterra o Francia, o rechazandola
a partir de 1850, desapareci¢ con la administraciéon cameral que habia llevado a
la perfecci6bn. Su lugar lo ocupo, finalmente, el Estado de derecho.

Paginas atras dijimos que La teoria de la administracion {Die verwaltung-
slehre) era una de las grandes obras administrativas de Lorenzo von Stein. Es
tiempo que la examinemos, aunque no en los numerosos y gruesos volimenes
que la forman, sino describiendo una panoramica general de uno de los volume-
nes més importantes: el primero. La razén de esta eleccion radica en que, en él,
Stein establece las bases constitucionales que rigen a la administracién en
el Estado burgués de derecho, en forma tal que no tiene paralelo en la historia
del pensamiento administrativo. Es asimismo prominente tal volumen, por ser
la punta de lanza de la magna obra que estamos tratando.

El primer volumen de La teona de la administracién aparecié en 1865, es
decir, 15 afios después de la promulgacion de la Constitucion de 1850. Se origi-
no en cierta fase del proceso de maduracién del Estado de derecho aleman. El
Estado de derecho tiene, en todo pais, un supuesto constitucional de primera
importancia: la division de poderes. Stein sita el estudio de la administracién
en el poder ejecutivo, tema del volumen mencionado, dando un pase muy im-
portante para el desarrollo de la ciencia de la administracién en el Estado de
derecho. Hay que decir, igualmente, que Stein examina al poder ejecutive,
comparando los casos de Inglaterra, Francia y Alemania.

La teoria de la administracién piblica de Stein se sitha dentro de un
contexto complejo. Llegar a ella supone el previc estudio de la sociedad y del
Estado, como lo hemos podido comprobar. Pero exige también adentrarse en
las categorias de ejecucion, gobierno, derecho publico, derecho administrativo
privado, y el concepto y desarrollo histérico del poder ejecutivo. Reclama, asi-
mismo, el examen de la historia constitucional y del desarrolio de la organiza-
cién estatal. Hay todo un sistema constitucional del poder ejecutivo en el que
se encuentran las responsabilidades politicas y juridicas del gobierno. Tal sis-
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tema comprende el derecho a la subordinacion del ejecutivo a la Constitucién,
la responsabilidad administrativa, los procedimientos de queja y los derechos
de peticion,

Una mente poco familiarizada con razonamientos tetricos, inclinada a la
superficialidad con la que el gerencialismo analiza hoy en dia la compleja admi-
nistracién publica, podria sentirse abrumada por los profundos y nada sen-
cillos argumentos steinianos. El reto que ofrece Stein, sin embargo, no puede
ser rechazado por nadie a quien atraiga la real naturaleza de la administracién
publica, segin trata de mostrarnosla.

Stein es uno de los primeros estudiosos de la organizacién administrativa,
especialmente a partir de lo que llama derecho de organizacién, y al que obser-
va dividido en derecho constitucional de organizacion, dereche de competencia
y derecho de policia. Estos derechos, en fin, son las bases gue sirven para la or-
ganizacion administrativa del poder ¢jecutivo, Stein establece una distincién
tajante entre la de la administracién del Estado y la administracion privada,
de las que, dice, tienen principios diferentes.

En la cumbre de la organizacion de la administracion del Estado se en-
cuentra la corona, auxiliada por los altos funcionarios de la administracion
publica, el Consejo de Estado y las oficinas subalternas. Su examen de la orga-
nizacién administrativa estatal de la Alemania de la segunda mitad del siglo
X1X, contrasta radicalmente con la de mediados del xvIil. La administracién
cameral ha sido suplida, casi totalmente, por la burocracia. La ciencia de la
administracién ahora trata con otro tipo de Estado, sucesor del absolutista, pero
diferente en esencia.

La administracién cameral, dijimos, casi ha sido completamente remplaza-
da. Pero atn subsiste lo que Stein llama *'sistemna ministerial”’, que no es otra
cosa que el conjunto de los ministros sesionando en colegio, Estudia asimismo
al ““sistema de autoridad”, del que trata su organizacidn, elementos interiores
y exteriores. Ademés, como Bonnin en 1812, Stein analiza el estatuto de los
funcionarios como servidores del Estado.

De las mas de 600 paginas que integran el volurnen que estamos analizando,
Stein dedica casi la mitad al estudio de la autoadministracién. Debemos recor-
dar que tanto el Barén von Stein como Guillermo von Humboldt, fueron parti-
darios de eata forma de administracién. Pero es Lorenzo von Stein quien estudia
histérica, teérica y comparadamente a la autoadministracién. Dedica partes
importantes al examen de las provincias y los municipios, los cuales, sin el tra-
bajo administrativo del Barén von Stein, nunca hubieran sido materias de las
reflexiones de Lorenzo Stein, Nuestro autor, para no abundar innecesariamen-
te sobre este punto, hace un detallado anélisis de la autoadministracién en sus
més diversas manifestaciones.

Para finalizar las consideraciones generales sobre La teoria de la admi-
nistracién, particularmente en lo relativo al volumen primero, ‘‘El poder ejecu-
tivo”, s6lo hay que agregar que en él ya contemplamos, durante un proceso ele-
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vado de desarrollo, a la administracién del Estado burgués de derecho, que
existe aun més evolucionada hoy en dia.

Otra obra de Stein no menos importante es, sin duda, el Manual de teoria
de la administracion. En especial hay que destacar que este libro, que contras-
ta con el tamafio colosal de La teoria de la administracién, tiene el gran mérito
de la sintesis. En el Manual encontramos lo esencial y mas importante de
aquella obra monumental.

Ahora bien, hay que resaltar el hecho de que ambas obras de Stein, aunque
muy influyentes fuera de Alemania, no han sido, hasta donde sabemos, tradu-
cidas a otras lenguas, salvo al italiano como ya se mencion6. La version ita-
liana de 1897, forma parte de una coleccion de textos dedicados al cultivo de la
ciencia de la administracién y del derecho administrativo, dirigida por Attilio
Brunialti, quien presenta una extensa introduccién en la que se bosqueja el
desarrollo de la ciencia de la administracién en Italia, influenciada por Lorenzo
von Stein. En la portadilla se explica que el libro es “‘un compendio del Tratado
y del Manual de la teoria de la administracién pablica” de Stein, lo que se tiene
que interpretar necesariamente como una glosa de L.a teoria de la administra-
cién y del Manual de teoria de la administracién, aunque principalmente de la
primera, porque se puede considerar que el Manual ha sido reproducido inte-
gramente. Lo anterior explica porqué la versién alemana de éste suma poco
mas de 450 paginas y la version italiana mas de mil.

Aunque en su momento lo expondremos con amplitud, debemos insistir en
que la obra intelectual de Stein fue desarrollada en Viena, durante los 30 anos
en que dedico sus esfuerzos a la catedra y la investigacién. E]l hecho de que este
trabajo haya ocurrido en Austria, tan cerca de Italia, sirvié muy probablemen-
te para que Stein influyera en los pensadores italianos y, principalmente, en el
desarrollo de la ciencia de la administracién en ese pais.

En cuanto a la obra en sf, por lo que hemos mencionado de su composicién,
debe considerarse una innovacion de los italianos. Gracias a esta version italia-
na muchos lectores han podido y lo seguiran haciendo, estudia las complejas
proposiciones tedricas de Stein. Ella ser4 la base de las paginas que siguen.

Los planteamientos iniciales de La teoria de la administracién pitblica son
extraordinariamente ricos, porque Stein la condensa en ellos. La base de su
planteamiento para definir a esta ciencia es su diferencia con el derecho admi-
nistrative. Stein nos recuerda la importancia de relacionar la Constitucién con
la administracion, y sefiala la necesidad de estudiar al Estado y al derecho
publico. Cuestién interesante en la que ahondaremos enseguida, es que Stein
tiene una concepcion global de la administracion pablica, a la que observa divi-
dida en administracion de los asuntos exteriores, administracion del ejército,
administracién financiera, administracién de justicia y administracion interna.

El pensador lleva al cabo una extensa revision de la organizacion admi-
nistrativa. Distingue al organismo del Estado, del organismo de la administracién
auténoma y de la organizacién del gobierno. El examen de las instituciones ad-
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ministrativas alemanas de su tiempo llamaria la atencion de los interesados en
el tema. Asimismo, dedica muchas paginas a la organizacion de la administra-
cién auténoma. El tema relativo a la organizacién parece haberse obtenido del
libro La teoria de la administracién.

Sin duda, una de las grandes contribuciones de Stein a la ciencia de la ad-
ministracion ha sido el haber comprendido, en toda su grandiosidad, el objeto
de estudio de esta disciplina. Sus trabajos son un paso adelante en la ciencia de
la administracion. Definié con transparencia a la administracién ptblica. Sus
estudios fueron de tal trascendencia, que la ciencia de la administraciéon en Es-
tados Unidos e Italia serdn sus deudoras eternas.

En von Stein se conserva toda la pureza del espiritu de la antigua ciencia
de la policia. El desarrollo histérico aleman asi lo propicié. Stein, en contraste
con Bonnin, no tuvo gue abjurar de la ciencia de la policia, porque se sentia in-
merso en su tradicién. En Stein se observa con toda nitidez la parsimonia del
transito de las ciencias camerales absolutistas que, lenta y reposadamente, se
transforman en la ciencie de la administracién del Estado burgués de derecho.
Lo que con Bonnin fue una violenta ruptura, pero también una herencia silen-
ciada, en Stein es un cambio pausado y tranquilo dentro de una sélida tradicion
administrativa e intelectual.

La chra de Stein es el legado directo, fiel y ortodoxo de las ciencias camera-
les y de la doctrina de la policia de von Justi, a la ciencia de la administracion.
Stein, como Justi, tiene una idea monumental acerca de la ciencia de la admi-
nistracién: elia comprende el todo del espacio publico, el todo de las relaciones
entre éste y el espacio privado. La teoria de la administracién publica es un
libro magno, un tratado sistematico de todo aquello que antafio era su objeto
de estudio. La nueva ciencia, tanto como la antigua, es un gran escenario te6-
rico.

Su autor comienza definiendo a la administracion, a la que contrasta con el
derecho administrativo, y explica las relaciones entre la Constitucién y la admi-
nistracion, el concepto organico del Estado, el derecho pablico y, lo fundamental:
*‘la administracién considerada como la accién del Estado'. Una parte general
estudie la estadistica, la policia, la alta vigilancia politica y la administracién
autonoma. Destaca en ella el examen de la policia, a la que presenta bajo la for-
ma de un sistema general; la sittia conforme al derecho universal que le es rela-
tivo y finaliza con la triparticién de policia de seguridad, policia ejecutiva y po-
licia administrativa, estrictamente hablando.

La administracién pablica en sf, sefiala Stein, est4 integrada por cinco par-
tes. La primera se refiere al derecho internacional y a los asuntos exteriores,
que comprende el concepto internacional de soberania, el derecho de gentes y el
sistema del derecho internacional. La segunda se refiere a la defensa nacional,
el ejército y la armada. La tercera a la hacienda y a la ciencia de las finanzas, de
la que describe su historia, concepto, su relacion con la Constitucién (legisla-
cién financiera, las finanzas y el poder ejecutivo, y la justicia financiera y la
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Corte de Cuentas), la administracion financiera (ingresos del Estado: patri-
monio, impuestos, crédito publico y deuda) y la administracién del dinero pu-
blico. La siguiente parte aborda lo relativo a la administracion de la justicia; es
decir, al sistema juridico y a la administracién de justicia per se. Finalmente,
la quinta parte se refiere a la administracion interna.

Lorenzo von Stein estudia extensa y detalladamente la organizacioén de la
administraci6n piblica. Comienza con el jefe de Estado, el rey en cuanto a su
poder personal, el gabinete, dignidades publicas, el ejército y el Consejo de Es-
tado. Trata luego de los cargos publicos, la administraciéon auténoma, las aso-
ciaciones particulares (uniones naturales, uniones econémicas, asociaciones
politicas, asociaciones administrativas y asociaciones econémicas), la organi-
zacion administrativa del gobierno y sus procesos internos.

Partes muy importantes de la obra de Stein comprenden lo que él llama ““la
ciencia de la administracién interna”, que son la administracién de la vida
fisica, la administracién y la vida econ6émica, y la administraciéon de la vida
social, transparentes sucedéneas de los antiguos temas de las ciencias came-
rales. La primera se divide en tres grandes partes: la administracién de la vida
fisica individual, la administracién de la salud pablica y la administracion de
la vida espiritual. La administracién de la vida fisica individual recuerda
mucho a von Justi, porque trata en ella a la poblacién y al derecho administra-
tivo civil, en especial el matrimonio y la organizacién administrativa de los ha-
bitantes. La administracion de la salud comprende lo que ya abordamos antes,
sin que Stein agregue nada nuevo. La administracién y la vida espiritual es
una seccioén atractiva que evoca también la doctrina de la policfa, porque en
ella examina Lorenzo von Stein a la educacion, la cultura en general, la *‘policia
de las costumbres o de la moralidad piblica”, y la imprenta. En lo relativo a la
administracién y la vida econémica, Stein también es muy abundante y trata
acerca de su relacion conforme a dos apartados: unc general, en el que diserta
sobre la administracion y sus elementos, la administracion del agua, los segu-
ros, comercio, comunicaciones, circulaciéon y crédito, y una particular a la que
Bama “administracién econdémica’’, que se refiere a la produccioén natural, la
economia rural, la industria y la administracién econoémica internacional.

Finalmente, Stein aborda la relacién entre administracién y vida social.
Habla de la ‘‘administracién social”, y la divide en policia social y politica
social. Continta con la administracion asistencial, como ayuda a los pobres,
“policia de la medicina’ y fundaciones asistenciales; el apoyo a los trabajadores
(derecho del trabajo, administracién auténoma del trabajo y trabajo interna-
cional), y, finalmente, lo que denomina sistema social de la capitalizacién, o
sea, lo relativo al capital fiduciario y a la capitalizacién social.

En este inmenso escenario que es la sociedad y el Estado de su tiempo, asi
concebidos, Stein propone como centro del mismo su teoria de la administra-
c¢ién pablica, comenzando con la definicién de la administracion,
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La relacién entre la Constitucién y la administracién, es importante para
la ciencia de la administracién que ha sido considerada como la doctrina que es-
tudia a la administracién publica dentro del Estado de derecho. La definicién
del Estado en esta condicién, es la primera de las preocupaciones de Stein.

Nuestro autor piensa que la humanidad sigue una via ascendente contra la
“incivilizacién material, moral e intelectual” y busca, en sus diferentes épocas,
objetivos e ideales distintos. ‘‘Cada época esta caracterizada por un intento es-
pecial, contra el cual concurren diversas fuerzas sociales’ .2 Stein comenta que
en el siglo XVIII la primera gran finalidad en Europa era mudar de constitu-
cién politica, en tanto que en el XIX se busca *‘el mejoramiento y perfecciona-
miento de la administracién. No cabe duda alguna que el caracter de nuestra
edad consiste precisamente en haber reconocido la importancia de las cues-
tiones concernientes a la administracién, junto con las relativas a la Constitu-
cién”.+3 Esta, continfia, no debe considerarse sin embargo como un mero orde-
namiento politico abstracto, sino més bien como cimentada en la “‘organizacién
econémica y social, y que cuando ella se modela sobre la divisién de los bienes
materiales, hunde su historia en las posiciones sociales reciprocas de las clases
dominantes o de las clases trabajadoras”.+ Esto que dice Stein, que recuerda
tanto el pensamiento de Carlos Marx, es més que una coincidencia, Sélo a ma-
nera de paréntesis, debemos recordar que Lorenzo von Stein contribuy6 no-
tablemente a que en Alemania se difundieran los conceptos de socialismo y de
lucha de clases.

Como Stein observa la estructura de la sociedad en su tiempo, no lo habre-
mos de olvidar, porque su teoria de la administracién publica est4 determinads
por esta concepcion.

La ciencia de la Constitucién, profesa Stein, muestra lo que el Estado es en
la teoria y en la practica. “‘Por lo contrario, la ciencia de la administracion
—para satisfacer un nuevo prop6sito que nuestra época impone a los estudios
sociales y politicos— debera decir qué debe hacer este poderoso y vasto orga-
nismo que se llama Estado’ .4

Lo que el Estado debe hacer no puede circunscribirse ni a los oficios de la
administracién ni a la administracién interna que los comprende, y de la que ya
tratamos, porque su actividad se desarrolla en formas y esferas tan amplias,
gue no es posible restringirla de toda ‘‘la vasta materia de la accién del
Estado”. Esto sirve a Stein pars que, dentro de la ciencia de administracién
general, haga una distincién entre la ciencia politica y la ciencia de la admi-
nistracién interna. Por su parte, la ciencia de la Constitucién tiene como objeto
hacer que los ciudadanos participen en la formacién de las leyes. Nace entonces

4% Lg scienza della pubblica amministrazione, p. 3.
43 Ibid.

44 fbid.

5 fpid, p. 4.
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la voluntad del Estado con un caracter de universalidad; y de aqui, continia
Stein, tiene efecto un “‘concepto completo de la administracién, ya que ella con-
vierte a la Constitucion en accién'’ .46

Stein define al Estado de la manera siguiente: ‘‘evidentemente para
nuestro estudio es necesario definir el concepto del Estado como aquel organismo
que, fundado en la Constitucién, aplica las normas que son dadas por el poder
legislativo™ .47 Haciendo un paraleio con el hombre, Stein dice que el Estado,
considerado como una comunidad humana, tiene su Yo y, por tanto, su volun-
tad y acto. El Estado no es ni una institucién ni un presupuesto del derecho;
tampoco un fendémeno étice ni un concepto logico. “'El Estado es una forma de
la personalidad, o mejor, la mas alta forma de personalidad’’,

Pero el Estado tiene una existencia material integrada por el territorio y la
poblacién. El primero es en sf mismo el cuerpo del Estado, y es el objeto de es-
tudio de la geografia, geologia, botanica y zoologia. El pueblo, por el contrario,
es el elemento de la vida fisica del Estado, y la materia de las reflexiones de la
etnografia y la demografia.

Por su parte, la Constitucion determing, para cada érgano de la vida perso-
nal del Estado, la extensién y la naturaleza de sus funciones especificas, es-
tablece la medida del predominio de la personalidad colectiva sobre la indivi-
dual, y traza los limites de la obediencia debida a los propios organismos del
Estado. “De tal modo surge aquello que se llama Estado de derecho”. 4 La vo-
luntad de la comunidad es, entonces, la que determina a los individuos. Por
ello, el Estado y la sociedad son distintos, “los conceptos de Estado y sociedad
son netamente distintos’, La sociedad es, a decir de Stein, el cuerpo donde el
Estado se apoya, ella determina con su conformacién a la naturaleza del Esta-
do. Y, por tanto, agrega nuestro autor, el derecho piiblico que tiene relacién con
el Estado no puede ser debidamente comprendido si no se vincula con las con-
diciones de la sociedad en la época en la que se estudia.

A Lorenzo von Stein se debe la famosa definicién: La administracién es el
Estado en accion. E]1 Estado, como personalidad universal, esté situado en me-
dio de una infinidad de fuerzas y fenémenos que forman el mundo externo y
que son aquellas sobre las cuales actia. En ese medio, la accién estatal impri-
me a las fuerzas y fenémenos el movimiento y su modo de ser, en él crea las
condiciones de cosas que facilitan la actuacién de su voluntad. *“Esta energia y
eficacia intrinseca de la fuerza volitiva forman la vida misma de la personali-
dad”.* Pero, explica Stein, para entender el proceso intrinseco y la accién de la
personalidad estatal sobre el ambiente, deben explicarse primero los conceptos
de acto y de obra, en su relacion.

% Ibid.

47 Ibid, p. 6.
8 fbid, p. 12.
9 Jbid, p. 14,
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“El acto es aquel proceso por el cual la personalidad ejerce unicamente su
absoluta autodeterminacién’. Frente al acto todo el mundo debe inclinarse
porque domina, sefiorea y crea nuevos elementos: *‘tiene el espiritu creador que
se denomina genio”’. Pero, aclara Stein, el acto es sobre todo una fuerza
destructiva y negativa que en el derecho privado se denomina ‘‘delito” y en el
derecho publico “guerra y conquista’”. El acto se convierte en obra cuando su
voluntad, en su accion sobre el mundo externo, toma en cuenta la naturaleza y
el derecho de los fendémenos sobre los cuales pretende influir; y en tanto el acto
no tiene limite alguno, la obra observa y sigue una justa medida en la manifes-
taci6n de la fuerza porque reconoce que todo cuanto existe tiene derecho de ser.
“La obra de la personalidad universal, del Estado, apunta hacia lo que se llama
administracion. La idea de la administracion nace de la idea del Estado operan-
te: la Constitucion, como organismo en si, representa la voluntad, la admi-
nistracion, la obra” st

Ahora bien, Stein menciona que en la medida en la que el desarrollo de la in-
dividualidad representa el grado de extensién del desarrollo colectivo de la vida
del Estado, asi la accién de éste debe tener por objeto en sf las condiciones del
desarrollo de todos aquellos cuya asociacidon forman al propio Estade. De
esta manera, la administraciéon, considerada como campo de la obra activa y
eficaz del Estado y relacionada con la vida real, de sus fenémenos y su fuerza,
se distingue de la Constitucién que, como determinacién de la voluntad de la
personalidad universal, considera al Estado 86lo en esa misma voluntad. La
administracién es entonces la realizacién de esa voluntad, pero también ello
significa que la Constitucion sin ese actuar de la administraciéon estq privada
de “contenido, de objeto”. Sin embargo, “la administracion sin la Constitucién
se torna absolutamente impotente’.

‘““La administracién tiene de hecho la tarea de hacer consciente en el poder
constituyente o legislativo aquellos hechos o0 fen6menos de la vida real sobre
los cuales fundar el libre desarrollo de la vida del Estado, sobre la perfecta con-
ciencia de c6mo se regula el modo y la medida de la voluntad del Estado mis-
mo”.5! El papel de enorme relevancia que da Stein a la administracién equivale
a decir que ella tiene para si la facultad de proponer proyectos de ley e iniciati-
vas legislativas; de tal forma que cuando una ley elaborada de esa manera se
pone en ejecucion, es la administracion la que lo hace debido a su “perfecto co-
nocimiento” de la medida y naturaleza de los fen6menos por los cuales la ley
fue creada.

Y, todavia mds, Stein ingiste cuando afirma que ‘‘la idea mas alta y noble
de la administracion, su ideal, por decirlo asf, se manifiesta en la tendencia del
Estado a lograr, con la cooperacién de sus fuerzas, asi como las de la organiza-

50 Ibid,
51 Ibid p. 15.
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ci6én social, el desarrollo completo y perfecto del orden material y moral de la
persanalidad individual que concurren a formar’.52 Con esta idea, dice que da
comienzo el estudio de la accién del Estado, ‘el estudio de la ciencia de la admi-
nistracién’.

La idea abstracta de la administracion se transmuta en un organismo acti-
voy asf opera de un modo concreto en diversos campos de la vida real; sigue un
proceso que Stein divide en dos etapas: la vida de la sociedad humana que se
desarroll6 en conformidad con leyes propias y se plasma en lo que se llama la ci-
vilizacién de los pueblos; y, segundo, la fuerza del Estado, que somete a las per-
sonalidades individuales a la vida colectiva, *‘donde la doctrina de la admi-
nistracion se confunde en este aspecto con la doctrina de la organizacion social
y el poder politico, y viceversa”.>* Agi, continiia su exposicion Lorenzo von
Stein, la administracién debe variar la extensién de su campo de accion confor-
me se transforman los elementos de la vida colectiva de la sociedad; es decir, la
densidad de la poblacién, el movimiento econémico de la riqueza y las diferen-
cias sociales. Se trata de lo que nuestro autor llama “el concepto de administra-
cién préctica”, que antes habfa anunciado su emergencia a partir de su expo-
sicién en abstracto. La administracién se distingue de la comunidad, en cuanto
que en ésta los individuos dependen en sus relaciones reciprocas con sus simila-
res, de las leyes objetivas que descienden de la esencia de la naturaleza y la per-
sonalidad, en tanto que en la administracion la voluntad del Estado y el poder
politico intervienen como factores de la vida de la comunidad, y si someten a
los individuos en aquella medida, este sometimiento forma la necesaria condi-
cion del desarrollo completo de la vida de la personalidad individual. Dicho de
otro modo, la autoridad del Estado somete al individuo para asegurar su condi-
cion, por cuanto tal, su desarrollo y vida misma.

En fin, “la tarea de la ciencia de la administracién consiste en demostrar,
para todas las funciones del poder politico que formean el contenido de la admi-
nistracion, la relacién de causalidad {ntima y vital que corre entre las funciones
especificas y la actividad administrativa, y la més alta distincién y perfeccion
de todos los individuos, donde se tiene conciencia sélo del Estado, nunca de or-
ganizaciones politico-sociales inferiores’ 5

Pero Stein piensa que la accion administrativa del Estado es el campo mas
vasto del examen no de una, sino de varias ciencias que constituyen en sf el “‘sis-
tema de la ciencia politica positiva” y que est4 formado por el estudio del ejér-
cito, las relaciones internacionales, las finanzas, la administracién de justicia y
la administracién interna, las cuales, sin embargo, forman ciencias distintas.
Aclara que no debe confundirse a la administracién interna con la ciencia gene-.

2 Ibid, p. 16.
53 Ibid.
84 fbid, p. 17.
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ral de la administracion, porque la administracién interior no es sino una parte
de la segunda.

Con respecto a las cinco ciencias politicas a las que hemos hecho referencia,
todas tienen como finalidad facilitar lo que nuestro autor llama el libre y per-
fecto desarrolio del individuo. He aqui el nicleo del “concepto de los asuntos
internos y la accion relativa que se denomina administracion interna’’.ss Con
relacién a la ciencia de la administracién, ésta comprende entonces dos grandes
apartados que conviene mencionar. La primera tiene un caracter general y ‘‘es-
tudia el modo y los medios con los cuales el Estado llega a la actuacién de los
deberes comunitarios”, que a su vez comprende a la estadistica, la policia y la
alta superintendencia. La parte especial, por su lado, est4 integrada por el de-
recho internacional, las ciencias del ejército, la ciencia de las finanzas, la admi-
nistracién de la justicia y la administracién de los asuntos interiores.

Alejandro Nieto habia dicho que, cuando se observa con dignidad a la ad-
ministracién publica, se aprecia entonces con grandeza, tal cual es. Asilo hace
Lorenzo von Stein, quien al estudiar a la administracién ptblica como relacién
entre el Estado y la sociedad, reencuentra con ello el sentido original que Bonnin
habia establecido al fundar la ciencia de la administracion.

En la obra de Stein se puede comprobar pleramente que la administracién
publica implica un conjunto de relaciones complejas que exigen la intervencioén
del pensamiento cientifico. Con Lorenzo von Stein la ciencia de la administra-
cion recupera su merecido lugar en el concierto de las ciencias sociales,

55 Ibid, p. 37.
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OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo, el lector:

¢ Conocera una perspectiva general del desarrollo histérico de la ciencia
de la administracién francesa.

* Tendra posiblidad de comparar el despliegue de la ciencia de la admi-
nistracién, frente al desarrollo del derecho administrativo, establecien-
do sus diferencias.

» Advertira la importancia de las contribuciones de Tocqueville para la
formacion de la ciencia de la administracion.

+» Entendera las condiciones académicas propias de la ciencia de la admi-
nistracién francesa de hoy dia.
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41 PANORAMICA DE LA CIENCIA DE LA
ADMINISTRACION FRANCESA

1.a moderna ciencia de la administracion francesa es una gran paradoja, porque
se trata del resultade de un proposito intelectual que Carlos Juan Bonnin con-
sideraba secundario: el c6digo administrativo. Codigo del cual naci6 una de las
grandes aportaciones francesas a las ciencias sociales: el derecho administrativa.

No es posible comprender el sentido de la ciencia de 1a administracion fran-
cesa sin ligarla al derecho administrativo. Es mas, puede afirmarse que hasta
la primera mitad del siglo XX, la ciencia de la administracion francesa no era
otra cosa que el derecho administrativo. Dicho en otras palabras, esto significa
que en Francia el cultivo de la ciencia de la administracion fue sustituido por el
cultive del derecho administrativo.

Uno de los grandes estudiosos franceses contemporaneos de la ciencia de
la administracién, Jorge Langrod, ha dicho una gran verdad: *La riqueza y di-
fusion de la ciencia del derecho administrativo francés son bien conocidas en el
mundo’’.! No se puede decir lo mismo de la ciencia de la administracion, porque
ésta no tuvo nunca la importancia del derecho administrativo,

La influencia que el derecho administrativo francés ha tenido en todo el
mundo no tiene paralelo. En la propia Francia, desde principios del siglo pasa-
do, tuvo un lugar privilegiado en el-seno de las universidades, en tanto que en
Europa su influencia fue definitiva. Desde 1804, pese a ciertos altibajos, ya se
ensefiaba en Francia. De 1828 a 1838 se intensific6 su enseflanza en todas las
universidades francesas. En buena parte, el caracter cientifico y la amplia difu-
gi6n del derecho administrative en general obedece a la importancia del de-
recho francés, Es, por tanto, una dieciplina auténoma con rumbos paralelos,
aunque distintos a los de la ciencia de la administracion.

1 Langrod, “La science de I'administration publique en France au 19éme et 20éme siécle. Apercu
historique et état actual’’, Revue administrative, p. 5.
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Precisamente, por esa autonomia del derecho administrativo, propia de
sus especialistas, nosotros lo abordaremos sélo de manera marginal y estricta-
mente en su relacién con la ciencia de la administracion.

La mas grande paradoja de esta ciencia es que, nacida de Bonnin, fue ape-
nas tomada en cuenta por los franceses. Pero todavia mas irénico que lo ante-
rior, es que Bonnin no dej6 escuela en su propio pais. No fue, como dice el ade-
gio, “profeta en su tierra’’.

Segun Langrod, la ciencia de la administracion sf tuvo un amplio desenvol-
vimiento no sélo en Francia sino en otros paises, ademas, paralelo y hermanado
al del derecho administrativo. Este desarrollo, afiade, se puede comparar con el
del Cameralismo aleman del siglo xviil. Bonnin representa, continua, una
ciencia de la administracion basada en principios firmes, uniformes y especifi-
cos, incluso diferente al derecho administrativo. Estas afirmaciones merecen
un comentario. Ciertamente, la ciencia de la administracién de Bonnin no sé6lo
es metodica y sistemética, sino distinta al derecho administrativo,

Langrod ha dicho con toda razén que *‘la ciencia de la administracién, en el
sentido moderno de esta expresién, nace en Francia con el siglo XIX. Su pione-
ro es Carlos Juan Bonnin, autor de los Principios de administracién publica,
cuya primera edicion se remonta a 1808".2 Esta verdad, tan grande como una
catedral gética, ha sido olvidada o la pasan por alto algunos modernos cultiva-
dores de la ciencia de la administracién, quienes le otorgan la paternidad de
esta disciplina, a personajes ajenos a ella. A pesar de sus varias ediciones
completas y dos abreviadas, y de que sus Principios son ampliamente conoci-
dos en espaiiol, su autor ha sido ignorado en su patria y en Eurcpa, & excepcion
de Espaia. Hay que insistir que la version de 1812 fue traducida al italiano en
1824.

No obstante, Bonnin también fue importante para el derecho administrati-
vo, ya que en la edicion de 1809 elabor6 un proyecto de codigo administrativo.
Por cierto que sirvi6 de inspiracion al codigo administrativo portugués. Pero
esto tampoco fue suficiente, los estudiosos del derecho administrativo también
ignoraron a Bonnin, .

Lo anterior explica porqué Bonnin *‘no tiene cultivadores directos”, a de-
cir de Langrod, aunque éste comenta que no seria del todo justo decir que care-
ce del “‘mafiana’”’. En su opinién, la escuela francesa de Bonnin la siguieron los
primieros estudiosos del derecho administrativo: Gerando, Macarel y Corme-
nin. Aunque esto, debe tomarse con reserva.

Pensamos que tanto Gerando como Macarel y Cormenin, si abrevaron en el
pensamiento de Bonnin, tal como se puede observar al menos en el segundo. Pe-
ro esto no es suficiente para que aceptemos que son sus discipulos, sobre todo
si tomamos en cuenta gue a la vez que adoptan las ideas de Bonnin, silencian

? Ibid, p. 7.
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su nombre, lo que constataremos cuando abordemos las ideas administrativas
de Macarel.

Dicho lo anterior, queda claro que Gerando, Cormenin y Macarel son estu-
diosos del derecho administrativo, pero estan solo marginalmente interesados
en la ciencia de la administracion; y que Macarel fue el mas interesado. Pero
nada mas.

Lo que quisiéramoes comentar de estos tres autores es que fueron funciona-
rios publicos, parlamentarios y profesores universitarios. José Maria de Ge-
rando ({1772-1842) fue el primer profesor de derecho administrativo cuando
se reabrié la catedra en 1828. Luis Antonio Macarel (1790-1851), discipulo de
Gerando y su sustituto en la misma catedra después de su muerte, ocup6 el car-
go de consejero de Estade. Cormenin (1788-1868), también profesor de esa ma-
teria, fue asimismo consejero de Estado y catedratico en la Escuela de Admi-
nistracién en 1848.

Por tanto, la relacién entre Bonnin y el derecho administrativo, tema que,
insistimos merece la atencién de sus cultivadores, debe entenderse desde dos
angulos: De un lado, las ideas administrativas son tomadas de Bonnin pero sin
nombrarlo; y del otro, su concepto de cédigo administrativo y su influencia en
los autores que estudiaron después el derecho administrativo. Por tal motivo,
Bonnin es y no es, al mismo tiempo, precursor francés del derecho administra-
tivo.

Todo lo anterior nos permite afirmar que Bonnin no existi6 en Francia como
teorico de la administracién, y que su valor entre los estudiosos del derecho ad-
ministrativo debe ser conferido por ellos mismos.

Pero el siglo X1X en Francia no es totalmente ajeno a cierto progreso inde-
pendiente de la ciencia de la administracién. Alejandro Vivien {1799-1854}, con
sus Estudios administrativos (Etudes administratives), publicados en 1845
—y que nos ha sido imposible consultar—, sigue, en opinion de Langrod, una
tradicion no juridica. Vivien formé parte del Consejo de Estado y del Instituto
de Francia; ejercid la abogacia y actué como funcionaric de la administraciéon
publica. El es, en suma, un buen tema de estudio.

Aunque quizd el mas sorprendente e importante caso de un estudioso fran-
cés, ajeno a la tradicion juridica, es Alejandro de Tocqueville, uno de los méas
brillantes politélogos del siglo pasado. Hoy en dia, su Dentocracia en América
v El antiguo régimen y la revolucién son considerados grandes contribuciones
tanto a la politica como a la administraciéon ptiblica. Mas adelante, podremos
observar en su momento otros trabajos poco conocidos de Tocqueville, que
son, asimismo, importantes contribuciones a la ciencia de la administracion.

En el campo de la ensefianza es pertinente resaltar que en Francia se es-
tableci6é en marzo de 1848 la Escuela de Administraciéon, precisamente en tiem-
pos de la Segunda Republica. Aunque tuvo una existencia efimera, la Escuela
de Administracién sirvio de modelo a la Escuela Nacional de Administracion,
fundada en 1945. Hay que advertir, empero, que la ensefianza de la ciencia de
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la administracién en el siglo X1X la inici6, como sabemos, Javier de Burgos en
1841, en Granada. Después la perfeccioné José Posada de Herrera en sus lec-
ciones de administracién de Madrid en 1843.

Naturalmente el estudio del derecho administrativo francés no se detiene
en Gerando, Cormenin y Macarel, sino que con ellos comienza. Existen ademas
otros importantes estudiosos, cuyos nombres omitiremos por ser su obra ajena
a los propositos de este trabajo: relacionar, sintéticamente, los origenes de la
ciencia de la administracién y el derecho administrativo en Francia.

No queremos cerrar este apartado sin mencionar de nuevo a Bonnin, de
quien Chevallier y Loscliack dicen ‘‘puede ser considerado como el verdadero

-fundador de la ciencia administrativa francesa’.? Quien asimismo, no tiene
continuadores directos ni hizo escuela en Francia. Afiaden también que Loren-
zo von Stein -—a quien, por cierto, debemos decirlo, muchos lo consideran como
padre de la ciencia de la administracién— tiene en Bonnin un antecedente como ac-
tividad y como ciencia, de su concepcion de la administracion.

4.2 LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION AL TRAVES
DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

Tratamos aqui con dos pensadores contrastantes, uno célebre, Macarel, y otro
ignorado en Francia, Gandillot. En los distintos trabajos consultados para for-
mar este capitulo, no encontramos referencia alguna sobre él. Como Bonnin, su
influencia se sintié en Espafia, cuyo texto, Curso de derecho administrativo,
fue el primero de su génerc que se imprimi6 en la peninsula, Comenzamos con
Gandillot.

4.2.1 Gandillot

A M.R. Gandillot lo tradujo también al espaiiol José Maria Saavedra, a quien
debemos la versién espafiola del Compendio de los principios de administra-
cion de Bonnin, Su Curso apareci6 en Espafia en 1835, lo que lo hace contempo-
raneo de Gerando, Cormenin y Macarel. Como ellos, su obra es un texto basico
para la formacién de los estudiantes universitarios en la materia.

La obra estéa prologada por su autor y su contenido se divide en dos partes
y un amplio suplemento. Si bien el libro no es muy grande (tiene poco méas de
180 paginas), es de suma importancia en Espafia, porque fue el vehiculo que
alli introdujo el derecho administrativo francés.

% Chevallier y Loschack, Science administrative, vol. 1, p. 23.
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La primera parte, y la mas importante, se dedica a los caracteres generales
del derecho administrative. Comprende las funciones de la administracién, la
organizacion, la tutels y otros temas similares, Como en otras obras similares,
Gandillot analiza detalladamente a las autoridades administrativas, entre las
que destacan los célebres prefectos franceses de la era napoleénica. En varios
capitulos examina temas tales como los caminos terrestres y acuaticos, que
pormenorizadamente estudia al tocar los empedrados, la numeracion de las ca-
sas, etcétera. Gandillot distingue al transito citadino del rural, y le dedica todo
un capitulo al estudio del agua como medio de transporte, sea como rio nave-
gable o0 canal, ya como medio de produccién (molinos e ingenios acuaticos).

Divide a la segunda parte a su vez en dos apartados, referidos a las contri-
buciones directas e indirectas. Huelga abundar sobre los tipos de contribucién,
a los que Gandillot les concede varias paginas.

En el suplemento trata nuevamente a la organizacion administrativa, pero
agregando un capitulo relativo a los procedimientos en los asuntos conten-
ciosos.

Gandillot asegura que los ““‘cursantes de leyes” de la Universidad de Paris,
cuando presentan sus examenes de derecho administrativo se ‘‘encuentran en
la grave dificultad de comprender, clasificar y reunir el conjunto de las institu-
ciones administrativas y reglas referentes a ellas’.* Para ayudarles a resolver
este problema, Gandillot decidié elaborar un "‘reducide velumen sobre las
reglas del derecho administrativo’, que evitan el trabajo inatil.

Las funciones administrativas conducen a la nocién de ‘‘acci6én administra-
tiva”, que a decir de Gandillot se desenvuelve de cuatro modos:

1) Cuando transmite las leyes o sefiala su método de ejecucion; es decir, en
forma de instruccion.

2) Cuando cuida de los bienes publicos; o sea, establece operaciones comer-
ciales con ellos. :

3) Cuando cumple una *‘asistencia inmediata, ilustrada y benévola™, con
la finalidad de vigilar el interés publico.

4} Cuando expide 6rdenes formales que se aplican a las personas y a las co-
sas, fundamentadas en el interés publico.

Las funciones, al convertirse en acciones, no sélo nos recuerdan que la ad-
ministracién es accién, sino ademas, que el concepto est4 inspitado en Bonnin,
ausente de nombre, pero presente en pensamiento.

S6lo valdria la pena agregar que el trabajo de Gandillot debe ser entendi-
do, sobre todo, como un texto 1til, cuya trascendencia histérica ha sido la de
trasladar el derecho administrativo de Francia a Espafia.

* Curso de derecho administrativo, p. 5.




La ciencia administrativa francesa 161

Para Gandillot *‘el derecho administrativo es una demostracion de los de-
beres de la sociedad para con los ciudadanos, y de éstos hacia la sociedad”,® re-
sonando en ellos ideas concebidas por Bonnin, no citado por nuestro autor. El
derecho administrativo —agrega— nace del derecho puiblico, pero ambos deri-
van de la *‘Constitucién del Estado’, en donde se designan las funciones de los
administradores.

En su opinion, cuando el derecho se refiere a la administracion, no es de
manera rigurosa y absoluta sino, por lo contrario, se somete a la equidad y con
un caricter conciliador. Separa al derecho administrativo de la ciencia de la ad-
ministracion, de la que dice ‘‘es un arte para crear una obra segun los princi-
pios del derecho”.® Concepcién que no consigue nuestra adhesion, pero tampo-
¢co merece comentario.

Gandillot piensa que, como la sociedad no puede ejercer por sf misma sus
derechos, hace uso de ellos mediante una multitud de agentes de las més diver-
sas clases, jerarquicamente organizados. De aqui nacen los dos objetos del de-
recho administrativo: las funciones administrativas y las necesidades sociales
a las cuales se aplican esas funciones.

Las funciones se dividen en dos clases: las de agenciar v las de administrar.
Las primeras previenen y satisfacen a las necesidades pablicas; y las segundas
arbitran los conflictos entre los ciudadanos y la sociedad.

4.2.2 WMacarel

Dentro de los estudiosos del derecho administrativo destaca, sin duda, M. Ma-
carel, Nos interesa en especial, por su idea de distinguir el derecho administra-
tivo de la ciencia de la administracién. En este sentido, y de conformidad con
las aclaraciones presentadas al principio de este capitulo, Macarel no debe ser
incluido entre los grandes pensadores de la ciencia de la administracion, sine
como alguien que la cultiva parcialmente.

Para nuestros fines la obra de Macarel que nos interesa es su Curso de ad-
ministracion y de derecho administrativo, (Cours d'administration et de droit
administratif), publicado en Paris en 1846, en dos volimenes. Nosotros exami-
namos su segunda edici6n, la de 1852.

En el resumen del segundo tomo, —que comprende de las paginas 641-
651—, Macarel hace un recuento del contenido de su obra, la que, por cierto, lla-
mo la atencion de Alejandro de Tocqueville y la present6 publicamente ante la
Academia de Ciencias Morales y Politicas en el afio de su edicién original. Més
adelante lo analizaremos.

5 Ibid, p. 9.
6 Ibid, p. 10.
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También comenta que desde 1842 imparte la catedra del derecho admi-
nistrativo. En ese afio ensefi6 los temas de la organizacion y las atribuciones de
las autoridades administrativas. Recuerda, ademas, que el derecho administra-
tivo emana del derecho pablico, y ambos ayudan a comprender las relaciones
entre el poder legislativo y el ejecutivo. Presenta a la ‘‘administracién como ac-
cion vital del gobierno y brazo de la sociedad”.”

Macarel tampoco cita en su obra a Bonnin. No obstante, las ideas de Bon-
nin resuenan lejana y eventualmente en los conceptos de Macarel, pero re-
suenan. En este sentido, sefiala que las leyes de interés privado son propias de
las autoridades judiciales, en tanto que las leyes de interés publico lo son de la
administracién, cuya acciébn se encamina hacia el interés social y la satisfac-
cion de las necesidades generales.

Asegura que especialmente le interesa examinar los caracteres generales
de la administracién francesa, en la que ha encontrado los siguientes:

1) Unidad politica y administrativa, basada en la subordinacién de los in-
tereses privados al interés general.

2) Centralizacion, como un poder dnico en comunicacion incesante con to-
dos los puntos de Francia.

3) Subordinacion, o sea, la garantia de una buena ejecucién,

En su opinién, estos tres caracteres ordenan, regulan y armonizan al Es-
tado, a la vez que le otorgan ‘‘gloria y fuerza a nuestra administraciéon
pablica’ 2

Macarel sefiala también que le ha preocupado, como tema esencial relativo
a la organizacion administrativa, aquello que es andlogo a la jerarquia y la su-
bordinacién. Ambas categorfas explican la existencia de una administraciéon
suprema y central, una inferior que divide al territorio francés, y una mas, refe-
rente a los municipios de Francia.

El lector del libro de Macarel se encontrar4 ante una obra formidable, plas-
mada en dos volumenes que suman casi 1 500 paginas perfectamente organiza-
das en un cosmos de capitulos, apartados y secciones. La obra es, sin duda, una
verdadera radiografia de la organizacién y del funcionamiente de la admi-
nistracion pablica francesa de aquellos dias. Ademés, por su carécter pedago-
gico y su composicion de libro de texto, sigue siendo un valioso manual para
comprender esa administracion de la que tanto llegd a saber Macarel.

E? autor rinde tributo a su maestro, Gerando, quien lo inicié en la investi-
gacién y la ensefianza de la administracién pablica. Hay que recalcar que su in-
terés, como el de Gerando, fue esencialmente la ensefianza del derecho admi-

T Maucarel, Cours d’administration et de droit administratif, volumen II, p. 642.
8 Ibid.
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nistrativo, Toc6 a Gerando, comenta su discipulo, fundar las bases de esa ense-
fianza. Llevado por la exageracion, Macarel aflade que su doctrinador también
“levantt el edifico completo de la ciencia de la administracién positiva’.?
Declaraciones como ésta, tan sentidas por Macarel, nos han hecho considerarlo
como un cultivador lateral de la ciencia de la administracién, El eco de Bonnin,
casi sordo, est4 presente, sin embargo, en Macarel, especialmente cuando dice
que el interés privado es incumbente a la justicia, en tanto que el interés pabli-
co lo es de la administracion.

Hasta aqui hemos comentado el interés que Macarel tiene para nuestra
obra, por su preccupacion para distinguir el derecho administrativo de la cien-
cia de la administracién, aunque ciertamente a ambos los considera materias
de ensefianza.

“Dentro de su generalidad, la ciencia de la administracién tiene por objeto
investigar, en la fuente misma de las necesidades, las reglas de la vida practica
de las naciones, y los principios sociales que deben regir dentro de las rela-
ciones de los administradores con los administrados’.10 La definicién no es ori-
ginal, y nos recuerda, insistimos, a Bonnin, aunque nuevamente sea silenciado
por Macarel.

Ahora bien, nuestro autor opina que la ciencia de la administraciéon puede
ser general o particular, ya se trate de las naciones o del pais. Sin embargo, Ma-
carel asume una posicién clara que no admite disyuntivas: por encima de las
nacionalidades y los paises, hay una ciencia de la administracién basada en
reglas generales y absolutas; es decir en los “‘principios de la administracion
publica”. Para ello agrega lo siguiente:

‘*Si, sefiores, existen en administracion, como en todas las ciencias morales
y politicas, principios que son una eterna verdad, de una aplicaciéon universal y
que forman un cuerpo de doctrina para el uso de ios hombres de Estado. Sélo
los medios de ejecucién son susceptibles de variar de pueblo en pueblo”.!t Jus-
tamente, Bonnin ya habfa propuesto lo mismo. Su presencia en Macarel, hay
que reiterarlo, es indudable.

Aunqgue también sus ideas relativas al derecho administrativo recuerdan a
Bonnin: “El derecho administrativo se compone de las leyes de interés pablico
que, dentro de tal o cual nacién dada, reglan los derechos y los deberes respecti-
vos de la administracion y de los ciudadanos como miembros del Estado’ .12 A
pesar de ello, abdicando del sentido teérico declara que la “‘especulacion’ es
propia de la ciencia de la administracién, en tanto que el derecho administrati-
vo actiia en Ia “‘esfera de lo positivo”’, Asf rechaza el sentido préactico, sefialado
por Bonnin, de la ciencia de la administracion.

9 Ibid, volumen I, p. 4.
19 Ipid, p. 8.
! Ipid, p. 22.
12 Ipig, p. 19.
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De acuerdo con sus ideas, los principios de la administracién pablica son
cuatro:

“Primer principio: La sociedad brinda proteccién y seguridad a los
desdichados.’’ Macarel dice que seria dificil encontrar a un pueblo que no
suscribiera este principio.

‘‘Segundo principio: Los establecimientos de beneficencia publica de-
ben ser fundados para recibir a los indigentes y toda clase de menestero-
508,

“Tercer principio: Todo gobierno sabio debe favorecer la difusion de
las luces y crear, en efecto, establecimientos de instruccion pablica de di-
versa naturaleza y de diversos grados.

*“Cuarto principio: Las vias de comunicacion piblicas son una de las
necesidades materiales de toda nacién. La administracion, que es insti-
tuida con el fin de satisfacer esta necesidad, debe establecer los caminos y
los puentes, conservar y mejorar los cursos y los rios, cavar los canales,
crear y mantener los caminos. . .”’.13

En suma, los cuatro principios implican proteccion y seguridad, beneficen-
cia publica, educacion publica y vias de comunicacién. Son, como él mismo lo
dice, principios propios de las sociedades modernas, que *‘pueden ser conside-
rados universales y estables; en otras palabras, estos principios son elementos
de la ciencia de la administracién en general”, 14

Macarel puede definirse, a grandes rasgos, come un discipulo inconfeso y
parcial de Bonnin; como un ejemplo tipico del cultivo secundario de la ciencia
de la administracién.

4.3 LAS CONTRIBUCIONES DE ALEJANDRO
DE TOCQUEVILLE

Tocqueville es ampliamente conocido por sus colaboraciones a la ciencia politi-
ca. No tiene igual suerte como cultivador del estudio de la administraciéon
publica. Sus obras célebres, La democracia en América y El antiguo régimen 'y
la revolucién, han acumulado gran prestigio como trabajos politologicos, a pe-
sar de que son, igualmente, dos grandes tratados relativos a la administracién,
sobre todo el segundo. Aqui resaltaremos el valor de su trabajo en favor de la
ciencia de la administracion, pero no de sus obras, de las que ya lo hicimos en

'8 Ibid, pp. 23-24.
14 Ibid, p. 24.
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otro lugar,'s sino de dos trabajos hasta ahora no examinados como aporte a
nuestra disciplina.

Enseguida trataremos de ellos, no sin antes adelantar sus titulos: Informe
presentado a la Academia de Ciencias Morales y Politicas sobre el libro de M.
Macarel, titulado; “*Curso de derecho administrativo’ (Rapport fait a I’Acade-
mie des Sciences Morales et Politiques sur le libre de M. Macarel, intitulé:
“Cours de droit administratif”). Consideramos méas adecuado referirnos a su
informe, como la Presentacién de Macarel. El otro documento es el Informe
presentado a la Camara de Diputados, a nombre de la Comisién encargada de exa-
minar el proyecto de ley relativa a los créditos extraordinarios solicitados por Ar-
gelia (Rapport fait a la Chambre des Députés, aun nom de la Commision chargée
d’examiner le projet de loi relatif au crédits extraordinaries demandes par I'Al-
gerie). A €] nos referiremos simplemente como el Informe sobre Argelia.

4.3.1 Presentacion de Macarel

Alejandro Enrique Carlos, Conde de Tocqueville {1805-1859) naci6é en Verneuil,
Eure, en Francia. Combiné equilibradamente el ejercicio de la administraciéon
publica con el trabajo académico, aunque también ocupd cargos de representa-
cion popular. En 1830, siendo magistrado, viajo a los Estados Unidos, para visi-
tar el sistema penitenciario de ese pais. Experiencia que le inspir6 su celebérrima
obra La democracia en América. 1838 es un afio importante en su vida, porque
ingresa como miembro de la Academia de Ciencias Morales y Politicas. Hay
que resaltar que, siendo diputado durante la Segunda Republica, ocupt Ia vi-
cepresidencia de la Asamblea Nacional. Como administrador publice, ejercio la
cartera del Ministerio de Negocios Extranjeros. En 1851, a raiz del golpe de
Estado de Luis Napoleén, fue arrestado, 1o que acrecent6 su enemistad con el
nuevo emperador. Desde entonces, y hasta su muerte, dedic6 todo su tiempe a
la investigacién. De esta época data su no menos célebre obra E! antiguo régi-
men v la revolucién.

Cuando examinamos este importante documento que es la Presentacién de
Macarel, no sabfamos originalmente si convendria situarla en el apartado rela-
tivo al propio Macarel, o al de Tocqueville. Optamos por lo segundo, ya que la
Presentacion, siendo una estupenda glosa de la obra de Macarel, no es menos
importante como estudio en si. Es mas, debe ser considerada un aporte de Toc-
queville al estudio de la centralizacién administrativa y a la ciencia de la admi-
nistracion en general. Por tal motivo, consideramos pertinente incluirla en este
apartado, como contribucitn original de Tocqueville,

15 Al respecto sugerimos dos obras del autor: La administracion publica del Estado capitalista
(1981) e Introduccidn a la administracién piblica (HARLA, 1985),
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Considerando pues, que la Presentacién de Macarel vale mucho como
contribucién original de Tocqueville, ser4 abordada aqui de tal modo. La Pre-
sentacién fue hecha por Tocqueville en 1846, es el afio mismo de su aparicion
ante el pablico, si bien fue publicada hasta 1866, formando parte de uno de los
varios volimenes que comprenden sus obras completas.

En 1846 Tocqueville ya era miembro distinguido de la Academia de Cien-
cias Morales y Politicas. En sus primeras lineas, asegura que para €l es un ho-
nor hacer la presentacion de una obra tan importante. Sefiala, también, que la
Revolucién Francesa, que tantas novedades ha dado al mundo, ha creado ade-
més, una nueva parte del derecho publico: el relativo a la administracién. Todo
—agrega— es de fecha reciente: las funciones, las obligaciones, las garantias y
los funcionarios mismos. ‘‘Pero lo que es mis nuevo de todo lo restante, es el
orden métodico que preside a esta vasta organizacién, y el encadenamiento ri-
guroso y logico que hace un sélo cuerpo de todas sus partes’ .6

En su opinién, la administracién publica francesa de su tiempo difiere sus-
tancialmente de la de “las principales naciones contemporaneas. Bajo esta
perspectiva, se puede decir que nuestras instituciones administrativas tienen
un cardcter més original que nuestras instituciones politicas’’.!” Las institu-
ciones administrativas han tenido una influencia muy importante en las ideas,
hébitos, costumbres y comportamientos de los franceses, en suma, como lo dice,
‘‘sobre el destino entero de nuestra nacién”. Es més, como complemento de lo
anterior, agrega que para estudiar las leyes civiles es conveniente examinar al
mismo tiempo las leyes administrativas.

Particularizando sobre la obra en cuestion, Tocqueville resalta la impor-
tancia de Gerando, Cormenin y Macarel para la formacion del derecho admi-
nistrativo. Aunque resalta la impertancia de las instituciones administrativas,
nunca llega a mencionar a Bonnin. Con respecto a Cormenin, comenta que a &l
se deben los progresos para el contencioso, en tanto que a Gerando la forma-
cion del codigo administrativo; finalmente, a Macarel, objeto de la Presen-
tacién, un‘‘cuadro racional y completo de nuestro sistema administrative”, lo
que se debe considerar, dice, como su “‘gran obra”.

Tocqueville, adelantando ideas que abundaré en E! antiguo régimen y la
revolucidn, aprecia en la obra préctica de la administracién de Napoleén menos
innovaciones de las que se piensa, porque ‘‘toda nuestra organizacion admi-
nistrativa es obra de la Asamblea Constituyente’’. Ella puso todos los cimien-
tos en los que ahora descansa —afiade—; ella forma, delimita y arma a todos
los poderes del Estado, Napole6n conservé lo que la Asamblea habia edificado;
mejord y complement6 algunas de sus partes, pero nunca rompi6 con su espiri-

18 Tocqueville, “Rapport fait a ' Academie des Sciences Morales y Politiques sur le livre de M.
Macarel, Intitulé: ‘Cours de droit administratif' ", Etudes economiques, politigues et litteraries,
p- 60.

17 Ibid, p. 61.
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tu original. Tal organizacién, comenta, con su jerarquia y funcionamiento, es
precisamente lo que Macarel examina en su Curso.

Es el mismo Tocqueville el que nos cuenta que ha hecho una resefia extra-
ordinariamente suscinta del Curso de Macarel. De su autor dice que tiene un
estilo claro, facil, desprovisto de ornamentos, pero con esos ingredientes natu-
rales y esa grave elegancia que conviene a la ciencia. En suma, Macarel es un
“héabil profesor’’. El Curso es una obra elevada, pero ha sido elaborada como
libro elemental porque es necesario ‘‘vulgarizar las nociones del derecho ad-
ministrativo™,'$ y poner los cimientos de una nueva disciplina.

Macarel no s6lo ha tratado en su obra nuevos principios e instituciones, sino
pirecisamente a los principios y a las instituciones que han sido imitados poco a
poco por todos los pueblos de Europa. La administracion pablica francesa ha
influido sobre otras naciones por causa de su excelencia y de su ““conformidad
con la condicidén de los hombres de nuestro tiempo’'. El *‘sistema administrati-
vo'’ francés no ha sido el producto ni de accidentes ni de voluntades arbitra-
rias, “No —~dice rotundamente—, ¢l es el resultado necesario de la revolucion
social que esta operando en Francia desde finales del siglo pasado, y que conti-
nua en fases diversas en el resto del mundo™.1®

La Revolucién aniquilé todos los poderes existentes, grandes y pequefios,
aboli6 todos los derechos particulares, todas las franquicias locales, todas las
prerrogativas individuales e hizo desaparecer a todas las diferencias entre los
ciudadanos, Cre6, en suma, ‘‘de un solo golpe y sobre un mismo plan, el siste-
ma entero de la administracién pablica™ .20

La profundidad analitica de Tocqueville lo hace inquirir acerca de las rela-
ciones entre el régimen politico francés y las nuevas instituciones administrati-
vas, que deberan estar en correspondencia con la monarquia representativa vi-
gente, a la que &l llama *'la forma de libertad politica de nuestros tiempos”. En
ello radica la clave de las relaciones entre el derecho publico y el derecho admi-
nistrativo, agrega. Por eso, los cultivadores de ambos campos del conocimien-
to deben trabajar unidos y en completa colaboracién. Y, hablando de una ver-
dad incontrovertible, recuerda Tocqueville: “'No perdamos jamaés de vista que
$1 nuestro sistema administrativo esta basado en la libertad, se halla sin em-
bargo complementado con el despotismo. ;Cémo conciliar la centralizacion
extrema que esti consagrada con la realidad y la moralidad del gobierno repre-
sentativo? Este es el gran problema de nuestro tiempo. . .”.2

Considera que la centralizacién administrativa francesa es a tal grado
extrema, que hasta los extranjeros se percatan de ella. Por tanto, insiste, el que

18 Ibid, p. 65.
19 Ibid, pp. 71-72.
20 Ibid, p. 72.

21 Ibid, p. 74.
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la centralizacién administrativa extrema se concilie con la monarquia repre-
sentativa es una cuestion importante, cuestién a la que aporta conocimientos
la obra de Macarel. Tocqueville concluye con esta observaciébn y con él
concluimos nosotroes, salvo algunos breves comentarios.

La Presentacién a Macarel constituye una contribucién que enriguece a la
ciencia de la administracion francesa, tan marcadamente ausente de trabajos
relativos a ella misma. Es mas, como comentario y reseila que es, la Presenta-
cién enriquece en si el trabajo de Macarel al visualizarlo desde una perspectiva
no juridica, tan util para quienes —como nosotros— no tenemos una cultura ju-
ridica.

Pero, al mismo tiempo, la Presentacién es reveladora porque muestra un
gran conocimiento de Tocqueville sobre las materias administrativas, y resalta
adin més la ausencia de Bonnin. El que Tocqueville, un hombre enterado de los
avances intelectuales de su tiempo, ignore o silencie 2 Bonnin, destaca todavia
mas la ironia de esa ausencia. No cabe duda, hay que volverlo a decir: “‘nadie es
profeta en su tierra’.

4.3.2 Informe sobre Argelia

El Informe sobre Argelia no es menos valioso para la ciencia de la administra-
cién que el trabajo antes analizado. En é] vuelve Tocqueville al estudio de la
centralizaci6n, problema que le interesara durante toda su vida. El aporte esen-
cial del trabajo consiste en referirse & la centralizacién administrativa france-
sa, pero implantada en una de sus colonias mas importantes. El Informe, pre-
sentado en 1847 ante la CaAmara de Diputados, es un testimonio de primera mano
para conocer el funcionamiento de la administracién colonial francesa durante
la primera mitad del siglo X1X.

El Informe est4 compuesto por varios apartados, pero repuntan dos, por
cierto los més extensos. Uno se refiere a la dominacién y gobierno de los
“indigenas’’, y el otro a la dominacién civil y al gobierno de los europeos. Hay
un breve preambulo en el que Tocqueville comenta que la dominacion francesa
de Argelia acarrea graves males. Estos son precisamente el motivo de su tra-
bajo y para los cuales se propone establecer algunos remedios.

En relaci6n con el gobierno de los drabes, comenta que son diferentes fun-
cionarios musulmanes quienes lo ejercitan en nombre de Francia. Los france-
ses se cifien a ejercer una detallada supervisién, porque tales funcionarios pres-
ten un buen servicio. En fin, el sistema reposa en tres ‘‘principios’”:

i} i Lpulzz pottien procede de Francia, en tanto que a los funcionarios
arabes se les nicga la imciativa.

2) La mayoria de las funciones secundarias las ejercen funcionarios 4ra-
bes.
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3} El poder politico ejercido por Francia descansa en influencias estableci-
das.

Toequeville se muestra satisfeche con la validez general de tales princi-
pios, pero muestra escepticismo en relacién con una aplicaciéon completa. Al
efecto, cree que mucho influye la fuerza de las circunstancias y, obviamente, la
naturaleza humana.

Esta consideracién la amplia cuando analiza la administracién civil y el
gobierno de los europeos,

En opinioén de Tocqueville la administracién francesa de Argelia es ‘“‘muy
imperfecta”. Por tanto, considerando que entre las causas principales de los
males de Argelia se encuentran los vicios de la administracién, asegura que la
més importante de todas las ventajas nacera de “‘una reforma administrativa’
de los dominios africanos.

Punto importante es la debida formacién de los funcionarios franceses de
Argelia, ya que hasta el momento se ha estado empleando a personas que desco-
nocen “el idioma, las costumbres y la historia del pais que van a administrar”.22
Todavia mas, actian en nombre de una administracién de la que no conocen ni
su organizacion ni su legislacién particular.

Luego de preguntarse acerca de cémo pueden tales funcionarios asumir
apropiadamente sus responsabilidades, aclara que a ellos no les interesa el exa-
men, sino la organizacién y el suministro de los servicios publicos.

“No existen sociedades que no encuentren naturalmente més ventajoso la
seguridad, simplicidad y rapidez de los procedimientos administrativos, que
aquellas que se fundan en paises nuevos”.2® Por tanto, existe la necesidad im-
periosa de que los problemas sean resueltos en breve, que los frutos del trabajo
se gocen y que se ejercite efectivamente la libertad del trabajo. Por todo esto,
afirma, es mas necesario el establecimiento de una maquina de administracion
en Argelia, que en Francia,

Pero Argelia, més que Francia, est4 extraordinariamente centralizada por
la “Metrépoli”’. Incluso —subraya—, se puede decir que Argelia est4 mas
centralizada que cada uno de los departamentos en los que esta dividida la
Metrépoli. En esos departamentos hay funcionarios secundarios que desaho-
gan asuntos que en Argelia los despachan oficiales superiores. Argelia es go-
bernada, estrictamente hablando, desde Paris.

Tampoco hay vida municipal ni vida departamental. Sus asuntos los ma-
nejan muchas manos desde Paris: son manos extrafias a ella, Argelia sufre “los
inconvenientes de la centralizacion de todos los servicios en una sola admi-

22 Tocqueville, “Rapport fait a la Chambre des Députés, aun nom de la Commision
d'examiner le projet de lois relatif au crédits extraordinaires demandes pour I'Algerie”, Etudes
economiques, politiques et litteraries, p. 445,

23 Ibid, p. 446.
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nistracion, sin sus ventajas’’.2* Y, mas adn, ‘“‘ademds de la excesiva centraliza-
cion de Paris, el mas grande vicio de la organizacion administrativa de Africa
es la centralizacién administrativa en Argelia’.?® Asi como los asuntos de Ar-
gelia pasan por Francia, también los asuntos de Argelia toda pasan después
por Argel. Son dos centralizaciones que se confunden y complementan, pero
con consecuencias diversas porque en todo caso los asuntos siempre son decidi-
dos y resueltos en un punto: Paris.

En Francia, cada departamento implica una unidad administrativa que
descansa en el prefecto, segun Tocqueville, obra del genio de Napoleén. Tal or-
ganizacion est4 ausente en Argelia.

El tema de la centralizacion, ya bosquejado en la Presentacién de Macarel,
es abordado aqui consistentemente y de manera brillante. Sin embargo, en
las obras posteriores, en especial E! antiguo régimen v la revolucién, unica-
mente se refiere a la centralizacién en Francia. Por tanto, su aporte en este In-
forme consiste en ¢l examen de las dos centralizaciones, la metropolitana y la
colonial, y a sus combinaciones nocivas en un pais colonizado como Argelia.
Pero, ademaés, otro de sus méritos es que, con el caso argelino, distintos paises
de condicion similar son tratados en lo relativo al problema de los efectos noci-
vos de la supercentralizacion.

Volviendo a lo expuesto por nuestro autor, hay que mencionar que en una
situacion tal, el gobierno, al que toca impulsar a la administracién, resulta in-
capaz de coordinar y supervisar su funcionamiento, porque en Argelia no exis-
te la unidad administrativa.

“La centralizacion en Argelia no tiene limites”, la vida municipal es inexis-
tente. Tanto los asuntos grandes como los pequeiios pasan ante los ojos de los
funcionarios. El problema mayor es, en entender de Tocqueville, que una si-
tuacién tal no puede ser duradera. *‘En Francia, una administraciéon compleja,
embarazads, impotente como la de Africa, retardaria la marcha de los negocios
y afectaria la prosperidad publica’ .2 Dicho en nuestras palabras, la centraliza-
ci6én metroplitana favorece a Francia, pero la centralizacién colonial perjudica
a Argelia. La centralizacion, en consecuencia, tiene efectos diametralmente
opuestos, segun el extremo del poder; es decir, depende de quien lo ejerce o en
quien es ejercido.

Lo anterior hace concluir a Tocqueville, preparatoriamente, que siendo de-
fectuosa la organizacion administrativa en Argelia, conviene en consecuencia
una reforma.

Tocqueville propone que s6lo una parte de los asuntos gubernamentales de
Argelia sean manejados desde Francia, y la otra desde Argelia. En ella deben
descargarse poderes suficientes para que desahogue parte de sus negocios, al

4 Ibid, p. 449.
2 Ihid.
2 fbid, p. 459.
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tiempo que permite florecer la vida municipal argelina. Asimismo recomienda
simplificar los procedimientos administrativos en la administraciéon central, e
introducir la subordinacién y la unidad. En las provincias, por su parte, debe
lograrse un minimo de unidad organizativa y delegar en las autoridades locales
la decision de todos los asuntos secundarios, o al menos autorizar que sean tra-
tados directamente en Paris. Finalmente, Tocqueville recomienda someter a
todas las autoridades administrativas bajo la direccién, supervisién y control
del poder politico.

Tales son las recomendaciones de nuestro autor en relacion con la reforma
de la administracién en Argelia. Sus propuestas son de gran valor porque
implican el establecimiento de una administracién completa donde sélo hay gi-
rones organizativos inconexos e ineficaces. Sin embargo, hay que decirlo, sus
recomendaciones violentan las bases de la naturaleza de una administracion
colonial, creada ex profeso.

Tocqueville tiene, asimismo, el mérito de los grandes reformadores del ab-
solutismo, es decir, observar en el establecimiento de la vida municipal el an-
tidoto contra el virus de la centralizacién. El municipio actia “‘en propio interés
de la administraciém”, y facilita la libertad de sus movimientos. En consecuen-
cia, la creacién de las municipalidades, obedeciendo al buen orden administra-
tivo, se encamina principalmente al interés y al beneficio de los ciudadanos. Ta-
les instituciones son utiles ahora, agrega; es mas, las juzga indispensables. En
todo caso, concluye, los sufrimientos sociales y la pobreza que padece Argelia
nacen de la “ausencia del poder municipal’’ —concepto que nos recuerda a Tur-
got, por 1o que a nombre de la Comision, sugiere su establecimiento en ese pais.

Como ya dijimos, el diagnéstico y el plan de reforma administrativa de
Tocqueville, lo hacen merecedor de ser situado, junto con Turgot, Burgos y el
Barén von Stein, entre los grandes reformadores de la administracion publica,
en ese importante lapso que comprende la segunda mitad del siglo Xviil y la
primera del XiXx.

4.4 SITUACION ACTUAL DE LA CIENCIA
DE LA ADMINISTRACION FRANCESA

Un repaso del estado actual de la ciencia de la administraciéon en Francia resul-
ta francamente alentador. Tanto los pensadores con un prestigio cimentado,
como Jorge Langrod, como los jévenes investigadores de las nuevas genera-
ciones intelectuales, emprenden actualmente nuevos experimentos de reorien-
tacion de la disciplina.

Sin embargo, para pensar con justicia y objetividad, mas que resultados
debemos considerar ¢l ambiente que se ha creado, Hoy en dia existe una con-
ciencia del valor histérico del derecho administrativo y de su contribucién uni-
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versal al estudio de la administracién publica, pero también se sabe que, en lo
fundamental, ha cumplido su papel histérico y toca a la ciencia de la admi-
nistracién establecer sus propias bases.

En ese sentido, es de tomarse en cuenta que los titulos de las obras recien-
temente producidas lleven el rotulo de “ciencia de la administracién”, o, como
gusta particularmente a los franceses, el.de ‘‘ciencia administrativa’’. Por
cuanto a los contenidos, los libros en lo fundamental siguen estructurados como
manuales utiles para estudiantes de la profesién en administracion piblica, o
bien para funcionarios en servicio, 0 en su defecto, corresponden esencialmente
a programas de activacion de tecnologias.

Por decirlo de algin modo, los franceses han redescubierto a la ciencia de
la administracién, y por lo general han revaluado el papel creador que en ella
desempeiit Carlos Juan Bonnin. Reclamando, empero, la universalidad de la
disciplina, en Francia se publict hacia 1971 una coleccién antologica a modo de
texto introductorio, en la cual se plasman interesantes pasajes concernientes a
la administracién pablica. Nos referimos a La edministracion publica (L'admi-
nistration publique), editada por el Instituto Belga y Francés de Ciencias Ad-
ministrativas.

Trabajo similar al anterior, aunque elaborado en forma de manual, es la
Ciencia administrativa de Carlos Debbash, publicado en francés originalmente
en 1972, y en espafiol en 1975 y 1981. No es un trabajo de produccitn teérica,
sino, como advertimos, un manual sobre la administracién publica francesa
contemporénea. Si hubiera de ser calificado, habriamos de decir, sencillamente,
que por su caricter de texto introductorio, su principio es la descripcién.*

Texto interesante dentro del campo de la tecnologia administrativa es La
nueva gestion publica (La novelle gestion publique) elaborado por Miguel Mes-
senet. Es un trabajo que no rehuye la polémica, porque precisamente es polé-
mico. Su subtitulo lo revela: ‘‘por un Estado sin burocracia”. Aunque quizé, su
mayor contribuci6én consista en replantear el significado de la gerencia phblica.
Los interesados en el estudic y la aplicacion de técnicas administrativas, en-
contrarén en esta obra “tela de donde cortar’.

Decidimos estudiar con mayor detenimiento al mas importante pensador
administrativo francés, y uno de los méas relevantes del mundo, Jorge Langrod,
y a dos jovenes investigadores a quienes —en nuestra opinion— se debe el mas
entusiasta y exitoso cuestionamiento de las antiguas tendencias juridicas del
estudio de la administracién: Jacobo Chevallier y Daniela Loschak.

* Similar a esta obra es ln de Bernardo Gournay, Introduccion a la ciencia administrative (Intro-
duction a la science administrative, 1966}, que entre sus méritos tiene el haberse traducido el ruso
en 1969 y al turco en 1970.
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4.4.1 El papel de Jorge Langrod

Dentro de la obra general de Langrod destacan dos trabajos importantes para
nosotros: ‘‘La ciencia de la administracién pablica en Francia en los siglos
X1X y XX: revision histérica y estado actual”’, que ya comentamos al principio
de este capitulo; y €l Tratado de ciencia administrativa, aparecido en francés
en 1966 y publicado en espaiiol en 1977. Nos centraremos en el segundo.

El Tratado es un libro de dimensiones mayusculas que comprende una va-
riada coleccion de textos sobre administracién publica, especialmente de Fran-
cia. Fue elaborado en homenaje a Langrod, quien elabora sélo uno de los
capitulos. El lector de este libro no encontraré, a pesar de su titulo, aportes
notables a la teorfa de la administracién publica; en cambio si hallard ese am-
biente de transformacién positivo al que antes nos hemos referido. Tal es su
valor. Incluso los capitulos de corte teérico tampoco son profundes en este
campo, por lo que el valor de la obra, hay que enfatizar, debe hallarse en la at-
mosfera que se ha ido creando por y en torno a Langrod.

Sin duda la contribucitn tetrica cimera de Langrod es la categorizacion del
“hecho admimistrativo’’, ¢como centro fuerte de las reflexiones relativas a la
ciencia de la administracién. Sin embargo, aunque los autores del Tratado se
basan en la tradicién de Bonnin, quien formulé la categoria de “‘accién admi-
nistrativa”, todavia no logran cuajar el concepto de *‘acto administrativo” en
su propic sentido; es decir, como la unidad de los multiples contactos entre el
Estado y la sociedad. Influidos por el socidlogo norteamericano Talcott Par-
sons, aluden a criterios ajenos a la disciplina que cultivan. No obstante, aun
con las reservas mencionadas, la nocién de hecho administrativo, no deja de
ser hoy en dia, reveladora.

La colaboracién de Langrod en el Tratado es, en esencia, un llamado en fa-
vor de la reivindicacion cientifica de la administracién, a partir de sus raices.
Segun Langrod, la administracién publica no ha dejado de ser “‘un centro del
mayor interés’’ para los cientificos sociales. Ella exige, como materia de estu-
dio, la aplicacién general, ‘‘incluso universal”’, de formulas que beneficien a los
asuntos de la comunidad. Sin embargo, la disciplina que estudia a la admi-
nistraciéon publica, la ciencia de la administracién, se encuentra sumida en el
“inmovilismo intelectual’’,2? de donde se deduce que la rutina ha triunfado.

La situacion actual, piensa Langrod, obedece a dos causas principales:
una, la unidimensionalidad técnica atribuida a la administracion pablica en los
Estados Unidos; la otra, la unidimensionalidad juridica que se le ha atribuido
en Europa. Pensamos que Langrod tiene razén, lo que quiere decir que el es-
tancamiento teérico de la ciencia de la administracion, el cual obedece a estas
tendencias, se debe a su propia desnaturalizacion, sustituida en Francia por el

27 Langrod, Tratado de ciencia administrativa, p. 135.
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derecho administrativo y en los Estados Unidos por el gerencialismo privado.
A pesar de ello ésta afirmacion no debe considerarse tajante, sino més bien, su-
jeta a importantes excepciones, algunas de las cuales ya hemos citado —por
ejemplo: Lorenzoe von Stein y toda la pléyade espafiola del siglo X1X—~, y otras
que trataremos después.

Langrod cree, con razoén, que la administracion piblica es un fenbmeno es-
pecifico dentro del complejo mundo social, aunque en su tiempo se concibiera
como una funcién residual del Estado y en los Estados Unidos como una fun-
cién secundaria. *Es asi como se ha llegado a identificar y a ‘aislar’ la nociéon
de hecho administrativo, nocion clave que exige ser construida y estudiada en
su particularidad”.2* El hecho administrativo debe situarse del lado del econé-
mico, el politico, el etnografico, etcétera. Mas adelante comenta, recordandonos
a Bonnin sin citarlo, que el hecho administrativo tiene su modelo en la “*accion
administrativa''.

Ahora bien, Langrod considera que el hecho administrativo es identifi-
cable. Tal identificacién se encuentra en lo que &l llama los seis factores funda-
mentales:

1) Factor organizador: dice Langrod que, por definicion, la administracién
debe asegurar el orden y remover obstaculos.

2) Factor estabilizador: la continuidad es fundamental, porque sin ella se
enerva la dinamica de la accién.

3) Factor racional: la administracién publica es cooperacién humana alta-
mente racional, idea que nos recuerda otra similar formulada por el nor-
teamericano Dwight Waldo,

4) Factor de organizacion: en su entender, dice Langrod, la organizacion
ha de entenderse como algo fundamental.

5} Factor finalista: los fines de la administracién son la conservacion del
orden publico.

6) Factor centripeto: Toca a la administracién jugar el papel de dar uni-
dad.

El lector podré apreciar que los seis factores de Langrod no son originales.
No dicen nada nuevo a lo antes aportadoe por otros pensadores desde la época
de Bonnin. El mérito de los factores es, en nuestra opinién, que se situan en las
tradiciones de la ciencia de la administracion, que ha sido, en el trancurso de su
historia, nombrada de diversas maneras.

Debemos recordar que durante el siglo XvI11 en Alemania, Austria y Suecia
se llamaba ciencias camerales, en tantc que en Francia y Espafia se denomina-
ba ciencia de la policia. Todavia més, hay que consignar que de acuerdo con lo

B Ibid, p. 138.
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anterijor, originalmente no era una sola, sino tres: economia, policia y camera-
listica la célebre triada cameralista. Langrod es consciente de esto y aclara
que, a pesar de las diferentes denominaciones que la han acompaiado en su de-
venir histérico, la ciencia de la administracion tiene “respetables pergaminos’ .2 Y
para corroborarlo recuerda los nombres de Delamare, Justi, Sonnenfels, Toc-
queville, Lorenzo von Stein, Wilson y Colmeiro. Ya en su articulo sobre la his-
toria de la ciencia de la administracién francesa —antes mencionado— habia da-
do a Bonnin el lugar que merece.

La recuperacion de la tradicién cameralista y de la ciencia de la policia es
digna de menci6n. Langrod ha recurrido a esa obra monumental de Albion
Small, Los cameralistas (The cameralists), y evoca especialmente a la ciencia
de la policia. Sin embargo, quiza no familiarizado del todo con estas discipli-
nas, las califica de mixtura de ciencia y rutina; calificative que no merecen.
Quiza sblo haya tenido a la vista el Tratado de lu policia de Delamare, obra
asistematica, voluminosa y pesada, pero de gran valor, a la que Juan Enrique
von Justi y Valentin de Foronda criticaron por “‘indigesta’’. Pero ni es todo,
ni es lo mejor que se haya escrito sobre la policfa.

A pesar de lo anterior, no deja de ser edificante que Langrod recurra a la
tradicion de la ciencia de la administracién. En todo caso, el que se observen
puntos oscuros sobre esa tradicion debe renovar nuestros esfuerzos para darles
luz.

Langrod observa con razén que la ciencia de la administracién perdioé esa
tradiciéon. Piensa que ello obedece a que, una vez nacida la administraciéon
publica en el seno del Estado absolutista v heredada al Estado de derecho, fue
sumida en el poder ejecutivo y confinada al derecho administrativo, apartédndo-
se, a la vez, de perspectivas no juridicas. Con ello, concluye, se interrumpi6
“brutalmente la evolucién iniciada por la ciencia de la administracién'.* Lo
dicho por Langrod tiene testimonios contundentes en Francia, como ya lo hemos
podido apreciar, lo mismo que en Espafia e Italia, aunque de modo diverso.

Por otra parte, el terreno ganado por la técnica ha tenido resultados atro-
ces para la ciencia de la administracion. Se ha desestimulado la investigacién y
la construccién teédrica de nuestra disciplina, asegura Langrod.

La ciencia de la administracién debe reclamar autonomia, seitala, y dejarse
hablar de “‘ciencias administrativas’’, porque ello sugiere tener desacuerdos,
carecer de unidad. Debemos hablar de ciencia de la administracién. Nosotros
agregariamos ciertamente, que hay que reclamar autonomia, una autonomia
perdida que se debe recuperar.

“La confesion de la impotencia del cientifico”” de nuestra disciplina es més
espectacular entre los norteamericanos, quienes —dice Langrod— soslayan lo

2% fhid, p. 142.
30 Ibid, p. 150.
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de “‘ciencia’ para referirse a la "“equivocada expresion public administration 3
Esta voz se refiere, polivalentemente, a la organizacién, la funcién y al estudio,
algo confuso, comenta nuestro autor. Entonces indica que Waldo, consciente
de esta confusién, ha adoptado la idea de ‘‘estudio’” para referirse al aspecto
cientifico de la administracion.

Langrod habla también de que los norteamericanos consideran a la ciencia
de la administracién como una disciplina en gestacién, como un campo de es-
tudio con contribucicnes provisionales. Quiza, en nuestra opinién, éste sea uno
de los grandes problemas no resuelto para la ciencia de la administracion norte-
americana. Olvida que la ciencia de la administracién, a la que segtn él consi-
deran los norteamericanos una tradicién meramente europes, lleg6 a los Esta-
dos Unidos precisamente de Europa. Ya hablaremos de ello,

Nuestro autor concluye sefialando que las ventajas que tiene recuperar esa
tradicién, no europea, sino universal. El que Langrod, prestigiado cultivador
de la ciencia de la administracion, haya declarado su inclinacion por la admi-
nistracién como disciplina auténoma basada en una tradicién histérica propia,
debe alentar a todos aquellos estudioses ocupados de su desarrollo.

4.4.2 Chevallier y Loschak: un planteamiento renovador

Jacobo Chevallier y Daniela Loschak contribuyen positivamente a la renova-
cién de los afiejos fundamentos juridicos de la ciencia de la administracion
francesa. Sin desechar la tradicién de esta disciplina, incorporan conceptos que
ahora refrescan el ambiente académico de Francia.

Loschak comenzé a preocuparse por la ciencia de la administracién desde
mediados de la década de los setenta, cuando menos, En 1975 publicé un ar-
ticulo que lanza un desafio: La ciencia de la administracién: jcual administracion?
(Cudl ciencia?”. (“La science administrative: quelle administration? Quelle
science?”’). Las ideas que en él se vierten son ampliamente desarrolladas en
otras obras, que enseguida examinaremos.

Asociado con Chevallier, Loschak publicé en 1978 una obra grande y abun-
dante en paginas, titulada Ciencia administrativa (Science administrative). Esta
obra es, sin duda, el m4s grande y exitoso desafio lanzado en Francia contra las
versiones juridicas de la administracién publica. Aunque est4a bondadosamen-
te dotada de espacio para reflexiones tedricas, y ademas muy bien documenta-
do, la obra sigue la tradicién ancestral de servir de manual, lo que no desmerece
su calidad. Sin embargo, una obra breve y sustanciosa, de igual titulo: Ciencia
administrativa (publicada en Francia en 1980 y traducida al espafiol en 1983),
girve con creces pare nuestros prop6sitos de comentar las contribuciones de
ambos autores al desarrollo de la ciencia de la administracion.

1 Ibid, p. 162.
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Chevallier y Loschak manifiestan que se encuentran impresionados por el
caracter ‘“‘complejo y fragmentado’’ de la ciencia de la administracion. Es
compleja por la heterogeneidad de las aportaciones, y fragmentada por las
corrientes que la atraviesan, a tal grado disimbolas que hacen imposible su in-
tegracion como disciplina unitaria. Asimismo, los matices nacionales deben
incluirse como elementos que aumentan la confusitn de este cuadro, ya cadtico
de por si.

Al igual que Langrod, ambos autores piensan que la ciencia de la admi-
nistracién contiene dos tradiciones, una europea, basada en el derecho adminis-
trativo, y otra norteamericana fundada en el estudio de las organizaciones,
Aunque, aclaran, no hay dos ciencias, pero conciliarlas no es una tarea facil. La
primera es una tradicién antigua, original; la segunda, una incorporacion re-
ciente, Una se refiere especificamente a la administracion publica; la otra lo hace
a las organizaciones en lo general.

En cuanto al estudio de la administracién publica, que es la que aqui nos
interesa. Chevallier y Loschak afirman que naci6é en Europa en las etapas de
formacién del Estado-nacién, mas precisamente durante el Estado absolutista.
En aquel entonces, la ciencia de la administracién era ‘‘una ciencia aplicada a
la administracién pablica’.32 Es la época de la ciencia de la policia, es la época
donde, en opinién de los autores, prevalece la técnica y el pragmatismo, Dela-
mare representa esta corriente, segin lo afirman. En Alemania su paralelo es el
Cameralismo.

*“Como prolongacion de esta ciencia de la policia, pero diferenciandose por
una ambicién teérica afirmada més netamente, se mencionara sobre todo la
obra de Bonnin, en Francia, y la de Lorenzo von Stein, en Alemania”.?? Ambos,
aseguran, no son meros ‘‘recolectores de preceptos’’. Con certeza consideran a
Bonnin y Stein constructores de ‘‘una verdadera ciencia social con miras a des-
pejar los fundamentos de la accidn administrativa, en el plano, a la vez, tet6rico
y practico’ ¥

Con el advenimiento del Estado de derecho se invierten las prioridades y
los problemas constitucionales pasan a ocupar un primer plano. Esto, como lo
recordaré el lector, ya habia sido advertido por Lorenzo von Stein. Los autores
afiaden que, al mismo tiempo, la desconfianza hacia el poder ejecutivo hace que
los legisladores carguen con pesadas disposiciones legales a la administracién
y se olvide la preocupacion de mejorar su funcionamiento. Lo anterior explica
porqué la ciencia de la administracién fue desplazada por el derecho admi-
nistrativo, toda vez que muchos de sus cultivadores, siendo juristas, se inclina-
ron por su profesién original.

32 Chevallier y Loschak, Ciencia administrativa, p. 12.
33 Ibid, p. 13.
34 Ibid.
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Sin embargo, sostienen que en Francia ambas disciplinas tuvieron un des-
arrollo paralelo y separado, de lo cual dan fe los trabajos de Gerando y Corme-
nin, pero sobre todo los de Macarel y Vivien. En tiempo de estos autores prosigue
este desarrollo, salvo que a partir del Segunde Imperio aparecen los grandes
tratados de derecho administrativo que eclipsan a la ciencia de la administra-
cion, Culmina pues una etapa y da comienzo otra, caracterizada por el predomi-
nio pleno del derecho administrativo,

Enlo que toca a los Estados Unidos, opinan que en sus principios como na-
ci6n independiente no existian las necesidades que auspiciaron el desarrollo de
la ciencia de la administraciéon. Tales necesidades surgieron en los momentos
de la industrializacién acelerada del pais. La ciencia de la administracién norte-
americana, por tales circunstancias, comenzo a desarrollarse sin una doctrina
previa —dicen— y tomando como base las experiencias de la empresa privada.

Lo anterior merece un comentario, en el sentide de que Chevallier y
Loschak parecen desconocer gue la ciencia de la administraciéon en los Estados
Unidos si tuvo una doctrina a priori: la adoptada de Alemania, indirectamente de
Lorenzo von Stein y directamente de Bluntschli, quien habia inspirado sus
ideas en el propio Stein. Pero de esto hablaremos luego.

En relacion con las ideas de nuestros autores, ellos mismos dicen sentir la
necesidad de abandonar la categoria de ““ciencia administrativa’’, a la que con-
sideran insuficiente para dar unidad & las corrientes que convergen para darle
vida. A pesar de ello no lo hacen, porque ven ‘‘poco a poco emerger, sobre la base
de estos conocimientos heterogéneos, una disciplina que se constituye en rup-
tura por referencia a ellos. . ."’% La ciencia de la administracion que visualizan
no tiene como objeto una realidad existente, un objeto estudiable, sino una rea-
lidad *‘que pide ser reconstruida & la luz de una problematica tetrica especifica’ .3

Piensan que la ciencia de la administracién se encuentra ante una disyunti-
va; la delimitacién en la administraciéon puablica o la extension hacia el estudio
de las organizaciones. Nosotros, por el contrario, pensamos que no hay disyun-
tiva alguna, que la ciencia de la administracién estudia a la administracién
puablica y que, junto a la Sociologia, tiene también un interés secundario sobre
aquellas. Sino fuera asi, la Sociologia también tendria que escoger entre la ma-
teria que le da vida y el estudio de las organizaciones, y esto, en definitiva, no
puede ser.

Es importante la idea de Chevallier y Loschak sobre el papel de la investi-
gacion y el conocimiento. Creen que el investigador trabaja sobre lo invisible,
para hacerlo percibible. Y tiene razén. Insistir sobre lo conocido es indolencia, a
menos que se haga con extraordinaria creatividad, pero insistir en lo sobra-
damente conocido es impotencia intelectual. En su opinién, la realidad admi-
nistrativa debe reconstruirse en las categorias de institucién, organizacion y

35 rbid, p. 38.
3 Ibid.
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accion. Estos conceptos, sin embargo, no son originales, pueden ser rastreados
y facilmente encontrados en los Principios de administraeién piblica de Bon-
nin. Por tanto, si tuviéramos que reconocer algin mérito a Chevallier y
Loschak, que si lo tienen, no seria el de la originalidad, sino el de seguir
nutriéndose de la savia de la tradicion Gnica de la ciencia de la administracién.
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LA CIENCIA DE LA
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HISPANOAMERICA

Se estd atirmando que la presente obra
parte de un entendimiento de la clencia
de la administracion principalmente
desde la perspectiva europea, que
intenta encuadrar las administraciones
publicas en su contexto historico,
politico y social, v que esta lejos por
tanto de la contemplacion de estas
admirniStraciones comao una organizacion
mas cuya unica finalidad sea la
eficiencia inmediata y por tanto
ignorando la diferencia abismal que
media entre el poder publico y 1as
organizaciones privadas.

Mariano BAENA DEL ALCAZAR (1985)
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OBJETIVOS

Al coneluir el estudio de este capitulo, el lector:

* Comprendera los antecedentes de la ciencia de la administracién espa-
fola e hispanocamericana, como una unidad histérica, intelectual y aca-
démica.

¢ Apreciara los progresos de la moderna ciencia de la administracién es-
pafiola, en funcién de sus raices dentro del siglo XIX y con relacién ha-
cia el futuro.

» Conoceri los antecedentes propios y peculiares de la ciencia de la admi-
nistracién hispanoamericana; es decir, el pensamiento administrativo
esparfiol.

* Evaluar4 los avances propios de la ciencia de la administracion hispa-
noamericana del presente,
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5.1 LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION ESPANOLA
CONTEMPORANEA

En otra obra nuestra titulada Introduccién a la administracién piblica, edita-
da por HARLA, tuvimos ocasion de reseltar la importancia de la ciencia de la
administracién espafiola durante la primera mitad del siglo X1X, especialmente
referida como sucedéanea intelectual de la ciencia de la administracién francesa
en la segunda mitad de ese siglo. Ahora inicamente haremos una breve revi-
8i6n de las grandes obras espafiolas de aquella época, por ser las inspiradoras
de la ciencia de la administracién hispanoamericana.

También, en este capitulo, trataremos juntas a la ciencia de la administra-
cion espafiola y a la hispanoamericana. En virtud de que una inspir6 a la otra,
las instituciones, que fueron expresadas idealmente por el pensamiento admi-
nistrativo en ambos lados del Atlantico, son sustancialmente las mismas. Hay
pues una unidad institucional e ideal que propiamente ee puede denominar his-
panoamericana.

5.1.1 Antecedentes del siglo xix

El pensamiento administrativo espafiol se remonta al siglo XvIiI y aun antes,
En 1597, Jerénimo Castillo de Bovadilla escribi6 su Politica para corregidores,
y en 1649 Juan de Solérzano Pereira su Politica Indiana. Antes de ellas apare-
ci6 otra obra de extraordinario valor: Gobierno del Peri, con todas las cosas
pertenecientes a él y a su historia {1567), de Juan de Matienzo. En consecuen-
cia, a la hispanidad se deben dos de las obras monumentales creadas por los
pensadores espafioles de aquellos afios,

Durante el siglo Xv1il, en Espafia se cultivé la ciencia de la policia, particu-
larmente por Toméas Valeriola, con su Idea general de policia (1798-1805), y
Valentin de Foronda, con las Cartas sobre la policia (1801). Pero, ademés, se
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abrevo en la mejor fuente intelectual de esa disciplina, la alemana, gracias a la
traduccion de Antonio Francisco Puig y Gelabert en 1784 de los Elementos ge-
nerales de policia, de Juan Enrigue Amadeo von Justi.

En el siglo X1X los pensadores administrativos espafioles fueron los mejo-
res discipulos de Bonnin, especialmente Burgos, de quien hemos tratado
ampliamente. Burgos fue el principio de una pléyade de brillantes pensadores
que construyeron la més importante ciencia de la administracién, universal-
mente hablando, durante la primera mitad del siglo mencionado. Carlos Juan
Bautista Bonnin, el mas distinguido pensador de su tiempo, fue traducido
al espafiol en 1834, por D.J. M. Saavedra. Luego vinieron las obras de Agustin
Silvela, Estudios précticos de administracién {1839}, Alejandro Olivén, De la
administracién publica con relacién a Espafia (1842) y José Posada de Herrera,
Lecciones de administracién. En este tiempo, el derecho administrativo espa-
fiol se distingui6 por la ausencia de formalismo, motivo por el cual los grandes
libros sobre la materia se han considerado ciertamente como dignas cbras de
ciencia de la administracién. Hay dos muy importantes, una de Manuel Ortiz
de Zuiiga, Elementos de derecho administrativo {1842-43), y la otra de Manuel
Colmeiro, Derecho administrativo espafiol (1850)*.

Ya que hemos hablado de hispanidad cabe resaltar un hecho significativo:
en 1857 fue publicado en México el Manual de administracion de Francisco de
Paula Madrazo, un pensador administrativo espafiol cuyos conocimientos
sobre la materia los habia adquirido en las lecciones de administracién que die-
t6 Posada de Herrera. Asi pues, México fue participe de los progresos espafio-
les sobre la ciencia de la administracién, participacion de la cual también gozé
Hispanoamérica en su conjunto, tal como lo observaremos més adelante.

5.1.2 Laciencia de la administracion espaiiola
en la actualidad

La ciencia de la administracién espafiola sigue, segin se puede notar, dos
lineas de desarrollo mutuamente relacionadas. Una camina en la via del cultivo
de la historia de las instituciones y las ideas administrativas espafiolas; y la
otra en la reconceptualizaciéon de la ciencia de la administracién, tomando como
base la tradicién de la disciplina iniciade por los pensadores de la primera mi-
tad del siglo XIX.

* Dentro de 1z abundante obra de José de Canga Argiielles, distinguido funcionario financiero-y
escritor de temas hacendarios en Espafia, existe un manuscrito que elaboré en 1883. Llsva por
titule: “Elementos de ciencia de la administracion”, pero al parecer se ha perdido. Don Marianc
Baena del Alcézar nos ha comentado que, a la focha, la basqueda de tan importante trabajo ha sido
infructuosa.
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Dentro de la primera linea hay que considerar a Juan Beneyto Pérez, autor
de la Historia de la administraciéon espafiola e hispanoamericana (1958); a José
Antonio Escudero, con Los secretarios de Estado y del despacho (1976), y a Ale-
jandro Nieto, a quien se debe una obra de inapreciable valor: El mito de la ad-
ministracién prusiana (1962). Es autor, asimismo, de La burocracia, aparecida
en 1976. No podemos omitir a Francisco Tomas y Valiente, a quien se debe el
moderno descubrimiento de la Politica de Castillo de Bovadilla, obra reciente-
mente vuelta a ser publicada. '

Dentro de la segunda linea hay que destacar a Antonio Mesa Segura, edi-
tor de las obras completas de Burgos aqui consultadas, gracias a la publicacién
‘de la Labor administrativa de Javier de Burgos (1946). Muy importantes son
los colaboradores de la obra Centenario de los iniciadores de la ciencia juridico-
administrativa espafiola {1944): José Gascon y Marin, autor de “Olivan y la
ciencia de la administracién’; Mesa Segura, ‘‘De Javier de Burgos a Ortiz de
Zuitiga’’; Segismundo Royo Villanova, ‘‘Colmeiro y la ciencia administrativa™;
José Maria Pi Sufier, “‘La obra de Ortiz de Zuahiga y sus influjos’’; Luis Jorda-
na de Pozas, “Los cultivadores espafioles de la ciencia de la policia’’. También
contribuyeron Sabino Alvarez Gendin, Gregorio de Pereda Ugarte, Eugenio
Pérez Botija y Carlos Garcia de Oviedo.

Posteriormente, en 1961 y en ocasién del homensaje a Jordana de Pozas,
Gascon y Marin escribi6é un opusculo titulado “‘La ciencia de ia policia”. En
1954, Eduardo Garcia de Enterria prologé la mencionada obra de Olivan, que,
junto con el capitulo introductorio ‘‘Sobre la ciencia de la administracién y los
problemas de la administracién espafola”, integran la parte doctrinaria de su
obra posterior La administracién espafiola (1961). Ya que hablamos de Garcia
de Enterrie debemos citar su Revolucidn francesa y administracién contempo-
rénea {1972), un interesante trabgjo que antes hemos examinado.

Debemos comentar que Gascoén y Marin elabor6 en 1956 un ensayo en el
cual hace una revisién de la ciencia de la administracén en Espafia, escrito en
francés; “‘La doctrina administrativa en Espafia (‘‘La doctrine administrative
en Espagne”’). Por su parte, Luis Jordana de Pozas escribi6 otro también en
francés: ‘‘La doctrina administrativa en Espafia (“‘La doctrine administrative
guesa’’, (“'Les sciences administratives dans pays de langue espagnole ei por-
tugaise’’ 1955), que no hemos podido conseguir, y *'La organizacion y las cien-
cias administrativas en Espafia’ {1957).

Hay un autor espaiiol cuya obra, aun siendo impresa en su pais, no ha teni-
do eco en su patria. Hablamos de Juan Ignacio Jiménez Nieto, cuyo trabajo
profesional y académico se ha efectuado esencialmente en Sudamérica. Es,
entre otras, autor de tres obras: Politica y administracién (1970), Teorla gene-
ral de la administracién (1975) y Teoria administrativa del gobierno (1878). Sin
embargo, pese a la abundancia de su obra, prescindimos de ella por tener crite-
rios diferentes a los establecidos en este libro: una contribucién a la teoria de la
administracién del Estado. Antes marginamos a autores que elaboraron ideas
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sobre las organizaciones, ahora lo hacemos con un pensador que, usando la
“teoria de sistemnas’’, aborda sus ideas en la periferia de nuestra disciplina.

Actualmente el cultivador de la ciencia de la administracién mas distin-
guido en los paises de habla hispana, y uno de los més relevantes del mundo, es
don Mariano Baena del Alcazar, pensador administrativo a quien se debe el
rescate de las raices de la ciencia de la administracion, que desde el siglo xvi11
se cultiva en nuestra lengua, y también el que nuestra disciplina ocupe nueva-
mente el lugar que se merece dentro del concierto internacional. En su momen-
to hablaremos de sus obras.

El trabajo de Gascén y Marin sobre la doctrina administrativa espafiola,
en la mitad de los afios cincuenta, es un buen reflejo de lo que en Espafia consti-
tuy6 el regreso a los clasicos de la primera mitad del siglo pasado. Recuerda la
importancia de los trabajos de Valeriola, Foronda, Silvela, Burgos, y otros pen-
sadores administrativos, y comenta la importancia de la obra relativa al cen-
tenario de la ciencia de la administracion espafiola, obra a la que antes nos refe-
rimos.

Gascén y Marin comenta también lo ocurrido desde la segunda mitad del
siglo X1X hasta su época, particularizando sobre los trabajos de derecho admi-
nistrativo, que entonces ya habian sustituido a los de ciencia de la administra-
cién. En su lista se encuentran Adolfo Posada Tratado de derecho administrati-
vo (1897), pensador varias veces citado por Goodnow en su trabajo de derecho
administrativo; A. Royo Villanova y sus Elementos de derecho administrati-
vo; Fernandez de Velasco, Resumen de derecho administrativo vy ciencia de la
administracién (1920-1922); G. Oviedo, Instituciones de derecho administrativo
(1927) y Alvarez Gendin, Manual de derecho administrativo espafiol (1955).

Por su parte, don Luis Jordana de Pozas, al referirse en su trabajo al culti-
vo de la ciencia de la administraciéon en Espafia, hace una interesante referen-
cia a los estudiosos espafioles de la disciplina desde el siglo XVI1. ‘‘La exposicién
doctrinal de materias administrativas en Espafia se inicia muy poco después
de lograda la unidad politica. E1 méas importante tratado de este género es la
Politica para corregidores y sefiores de vasalios en tiempos de paz y guerra, de
Castillo de Bovadilla, que aparece en 1597 y goza de sucesivas ediciones en Es-
pafia y fuera de ella, durante casi dos siglos’’.! Afiade que en sus casi 2 600 pé-
ginas se tratan realistamente todas las ‘‘cuestiones administrativas de su
tiempo’’. La magna obra de Castillo de Bovadilla no es la tnica en su género,
por lo que Jordana de Pozas menciona otras més, que por razones de espacio no
comentaremaos.

Jordana de Pozas observa que existe cierta relacién entre las obras de cien-
cia de la policia del siglo XvIiI y las de ciencia de la administracién del XiX.
“En realidad, la transiciéon de los estudios administrativos desde las grandes

! Jordana de Pozas, ““La organizacitn y las ciencias administrativas en Espafia’’, RICA, p. 14.
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figuras del despotismo ilustrado (Floridablanca, Jovellanos, y otros) a las
nuevas ciencias de la administracién (Canga Argielles, Olivén, Silvela, Posada
de Herrera, y otros) es suave, sin las estridencias y cortes tajantes que marcan
el paso del antiguo régimen al constitucional, en el orden politico™.*

Recuerda que durante la primera mitad del siglo X1X la ciencia de la admi-
nistraciéon dominaba el escenario, durante la cual Burgos impartia sus lec-
ciones en Granada mientras que Posada de Herrera lo hacia en Madrid. Peroes
en la segunda mitad cuando se impone el derecho administrativo, merced a la obra
influyente de Manuel Colmeiro, por lo que *‘a partir de él, la bibliografia admi-
nistrativa espafiola es casi exclusivamente juridica”, tal como nos lo ha
mostrado también Gascon y Marin. Hasta la época anterior a Colmeiro, e inclu-
80 en &1, habia predominado la influencia francesa, pero las ideas alemanas se
introdujeron gracias a Adolfo Posada, y las italianas mediante Royo Villano-
va. “Desaparecido Colmeiro, se olvida hasta la misma existencia de los ante-
riores cultivadores de estas cuestiones’”.?

Nuestro autor aclara, sin embargo, que el cultivo del derecho administrati-
vo en Espaiia nunca alcanzé los niveles de formalismo de otros paises, lo que
impidi6 que hubiera una separacion entre profesores de administracion publica

4 ¥ profesores de derecho administrativo. Seguramente el que esto sucediera, de
acuerdo con la explicacién de Jordana de Pozas, ha favorecido que actualmen-
te en Espafia se esté regresando vigorosamente al estudio separado de la cien-
cia de la administracion.

Recaredo Fernandez de Velasco es, justamente, uno de los cultivadores tanto
del derecho administrativo como de la ciencia de la administracién, tal y como
To muestra el titulo de su obra.* En otra obra expusimos,® con relativa exten-
sién, el contenido doctrinario del libro, por lo que aqui sélo haremos una breve
exposicion. Lo mas importante del trabajo consiste en su enfoque universel de
la disciplina, aunque ciertamente las ideas que predominan son las italianas.
Fernandez de Velasco glosa ideas provenientes de Francia, tales como las de
Bonnin, Tocqueville y Macarel; de Espafia, en especial las de Olivan y Posada
de Herrera; de Alemania, representadas esencialmente por Lorenzo von Stein;
y las italianas, donde la pléyade de los pensadores itélicos desfilan en las pagi-
nas de la obra de nuestro autor: Ferraris, Presutti, Wautrain-Cavagnari, Meucci,
Orlando y otros més. Una buena obra, no cabe duda.

Pasaremos ahore al examen de las ideas administrativas de Eduardo

" Garcia de Enterria, quien considera que su libro¢ prentende ser, ante todo, una

 Ibid.

3 Ibid, p. 15.

* FernaAndez de Velasco, Resumen de derecho administrative y ciencia de lo administracion,
{1920-22).

5 Ver Guerrero, Introduccién o la administracién publice, pp. 123-27.

¢ Garcia de Enterria, La administracién espafiola, 1961. Nosotros consultamos la edicién de
1972,




La ciencia de la administracion en Espafa e Hispanoamérica 189

obra de ‘‘ciencia de la administracion’’. Ello lo lleva, segin sus palabras, al
terreno de la polémica sobre el estatuto cientifico de la administracién y por ende
a denunciar la falacia de que el ““método crea el objeto’’, por lo que la posicién
que asume es precisamente la contraria: ‘‘El método no es mis que una toma
de consideracion de la realidad, un atenerse a las cosas por las que éstas son, no
un reglamento intelectual interno o una edificacién estructural de un sistema
de categorias légicas, abstractas, a las cuales poder referir luego los datos de la
realidad”.”

Garcia de Enterria declara que estudia a la administracién dentro de la rea-
lidad politica, actitud que enfatiza porque en su tiempo hay un amplio movi-
miento dentro de la ciencia de la administracion, en el sentido de *‘recogerse en
los problemas estructurales comunes que la administracion publica tiene con la
administracién de los asuntos y los negocios privados’’. Agrega: “El autor no
siente la administracién como empresa, sino, y permitase hacer énfasis en lo
que a muchos ha de parecer obviedad, como Estado, como organizacién inser-
tada en, y al servicio de, la comunidad politica’.? Esta concepcién no le hace
rechazar ‘‘aquellos principios estructurales puramente formales y, en efecto, a
cualquier tipo de organizacién”, siempre y cuando lo primero sea lo principal. La
administracion publica, pues, es mucho mas que la especificacién dentro de un
género, es en sf un género propio, distinto, ‘‘dotado de una grave y poderosa in-
dividualidad’’.

Una vez que hemos examinado, de manera general, el actual estado de la
ciencia de la administracién espafiola, pasaremos a analizar a su més distin-
guido representante hoy en dia: Mariano Baena del Alcéazar.

5.1.3 La nueva ciencia de la administracion: Baena del
Alcazar

Mariano Baena del Alcazar ha producido una obra variada que incluye traba-
jos en francés. Para los propositos de este libro destacaremos Los estudios
sobre administracién en la Espafia del siglo xviII {1968), sin duda el trabajo
contemporaneo mas importante sobre la ciencia de la policia en nuestro
idioma. Recientemente prologé la version moderna de la obra Considera-
ciones sobre el nuevo Ministerio de lo Interior (1835), de Rodriguez Camalefio,
obra que tuvimos ocasion de tratar, y que Baena del AlcAzar present6 en 1982,
Su Organizacién administrativa apareci6 en 1984,

En un articulo relativo a la ciencia de la administracién en Europa occiden-
tal, Carlos Debbash? comenta que ‘‘no existe [en 1978] una obra de ciencia ad-

7 Ibid, pp. 15-16.
8 Ibid, p. 17.
9 Debbash, “La science administrative dans les pays de I'Europe continental’, RICA, pp. 11-27.




199 DESARROLLOY SITUACION ACTUALDELA CIENCIADE LA ADMINISTRACION

ministrativa que pueda ser utilizada como texto de base para los estudiantes
espafioles”’, ‘‘Conviene, sin embargo, mencionar la importante obra de Jiménez
Nieto que intenta elaborar una teoria general de la administracién; esta obra
es, sin duda, mas conocida en Ameérica Latina que en la Peninsula Ibérica™.'* La
obra a la que se refiere es Teoria general de la administracién, que excluimos
por las razones antes mencionadas.

Pues bien, ya existe en Espafia ese texto que se requeria desde 1978 y lo ha
elaborado Baena del Alcazar con el titulo de Curso de ciencia de la administra-
cién (1985), atendiendo la afeja tradicién pedagogica espafiola que se remonta
a Burgos y Posada de Herrera. Sin embargo, no se trata solo de un texto para
la enseflanza universitaria, que recoge las experiencias de su autor desde 1974,
sino es también una contribucién, que no se podia postergar mas, hacia la con-
solidacién de la nueva ciencia de la administracién espaiiola, otra vez indepen-
dizada del tributo debido, desde 1850, al derecho administrativo.

El Curso de ciencia de la administracién es lo que en su momento fue el
Tratado de ciencia administrativa de Langrod en Francia y lo que deberé ser
un trabajo similar que habra de ser producido en la América hispanica: consti-
tuir el restablecimiento de la dignidad cientifica de la administracion publica
como una de las ciencias sociales; recuperar su inica raiz, aquella que se remon-
ta al Cameralismo y a la ciencia de la policia; en fin, ha de ser la base actual que
permita una reconsideracion inmediata, pero de efectos duraderos, de la ciencia
de la administracién, tal y como la teoria de la administracion del Estado desde
el punto de vista de su actualidad.

El libro de Baena del Alcazar es, brevemente, un trabajo ambiciosamente
exitoso. Partiendo de la tradicion bonniniana, aunque mas en lo particular de los
pensadores espafioles del siglo xvI11, Baena del Alcazar desecha la interpreta-
¢ién de la ciencia de la administracién con fundamento en ‘‘temas instrumen-
tales y menudos, como la racionalizacién de impresos o los procesos admi-
nistrativos de los expedientes’. Se encuentra mas cémodo dentro de la senda
marcada por el Cameralismo y la ciencia de la policia, de los cuales es un pro-
fundo conocedor. Lo anterior le permite aclarar, desde ¢l principio de la obra,
que ‘“‘a pesar de que existen meritorios estudios aislados, el pensamiento orga-
nizativo norteamericano apenas ha despertado entre nosotros mayor eco, ni
simpatia'’.1

Tampoco fundamenta su trabajo académico en el derecho, ni el constitu-
cional ni el administrativo, a los que juzga que han rebasado con frecuencia sus
propias fronteras. ‘‘Por todo ello parece relativamente arriesgado y dificil
emprender un intento cientifico préximo a las corrientes europeas, que, dando
un salto cronolégico de casi siglo y medio, enlace con la tradiciéon de los ini-

19 fpid, p. 24.
11 Baens del Alcazar, Curso de ciencia de la administracién, p. 19.




La ciencia de la administracion en Espafia e Hispanoamérica 191

ciadores de los estudios administrativos en Espafia. Estos, salvo excepciones
que no se encuentran entre las mas meritorias, no escribieron estudios juridi-
cos, sino meditaciones sobre la construccion del Estado’’.12 Seria dificil hablar
mas claro de lo que hace don Mariano: la ciencia de la administracién, pensa-
mos, no significa hoy en dia regresar al pasado y permanecer en él contemplan-
dolo; no, se trata de re-tomar el hilo que se rompio6 hace ciento cincuenta afios y
continuar estudiando el objeto de analisis perdido: el Estado. Es, hay que repe-
tirlo, regresar para continuar reconstruyendo una tradicién abandonada, para
poner a la ciencia de la administracién donde debe de estar; estudiando al Esta-
do. Es recuperar aquel capitulo extraviado de las ciencias sociales, el Camera-
lismo, y evitar que se nos pierda del todo el de la ciencia de la administracién
del siglo x1x.

Baena del Alcazar sehala que la posibilidad de que llegara a la conclusién
de su obra, obedeci6 a la acumulacion del conocimiento por efecto de la doetri-
na, la cual, recuerda, se encuentra al margen de los estudios juridicos.

Nuestro autor, y en esto recuerda a Garcia de Enterria, manifiesta que la
ciencia de la administracién no es una ciencia en “el sentido convencional”’,
porque en ella no existe condicionamiento mutuo entre el objeto y el método
que le es caracteristico a las demas ciencias. Por eso —afiade—, a ella se aplican
enfoques y métodos de otras ciencias sociales, “aunque no por ello se trata de
un estudio pluridisciplinario y simple’’.'s

La ciencia de la administracién tiene, en su entender, su objeto propio: *“El
fin perseguido por esta llamada ciencia de la administracién es el conocimiento
de las administraciones publicas desde las mas amplias perspectivas, teniendo
en cuenta su situacién real y sus relaciones con el poder y la sociedad’’. No es,
por tanto, como bien lo ha diche, ‘ni pluridisciplinaria ni materia simple’. De
acuerdo con esta idea, Baena del Alcazar penetra en lo més arcano de la ciencia
de la administracién, en el misterio que ha causado en muchos pensadores erro-
res al intentar definir a la ciencia de la administracion: el olvido de que en
nuestra disciplina existe ‘‘la renuncia a la obsesién metodolégica de construir
una ciencia convencional’’, que “‘en nuestro caso tiene lugar un predominio del
objeto scbre el método’’.’* Hemos utilizado la palabra arcano, en su sentido de
secreto o misterio, porque esto ha sido en nuestro tiempo el gran problema in-
soluto por muchos cultivadores de la disciplina, ya que en la ausencia de rigor
metodologico han querido encontrar la ausencia de cientificidad, pues en la
aplicaciéon de métodos ajenos a ella han querido ver una ciencia de la admi-
nistracién multidisciplinaria o pluridisciplinaria.

Del predominio del objeto sobre el método, tal como lo revelé Baena del Al-
cazar, se pueden observar las causas de los desvios y extravios de guienes

(2 [hid.
13 Ibid, p. 28.
14 Ibid,
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abandonando, o simplemente omitiendo, el estudio del Estado, han “inventa-
do’’ a su propia ciencia de la administraciéon.

“Es el objeto el que dota de unidad cientifica a la materia”, agrega nuestro
autor, y ello no implica que se marginen las preocupaciones cientificas sobre la
disciplina, sino al contrario, que por la ‘“peculiaridad de la ciencia de la admi-
nistracién es més necesario que nunca precisar las condiciones de conocimiento,
pero ello ha de hacerse a partir del objeto y no del método™.'

La ciencia de la administracién es antigua. Don Mariano hace una resefia
completa de sus origenes, desde el Cameralismo y la ciencia de la policia, du-
rante el siglo XvI1I, pasando luego por el cenit y los avatares del X1X. Moderna-
mente, ‘‘la ciencia de la administraciéon surge en Europa por reaccién contra el
estudio norteamericano basado en la eficiencia, si bien integra elementos del
mismo, resucitando, al producirse esta reaccién, la vieja tradicién cientifica
europea del siglo XVI11 que se habfa perdido después’’.!® Comenta que luego si-
gui6 una etapa de ‘'desorientacién”, en la cual se plantearon enfoques que le
parecen ingenuos, pero que cedieron su lugar a la identificacion del **hecho” ad-
ministrativo por Langrod, quien fracasé en su propésito. Posteriormente vi-
nieron las polémicas acerca de si la administracién era una disciplina o tenia un
caracter pluridisciplinario, cuestién de importancia que va més alla de la discu-
sién seméntica, y que al final de cuentas hizo que en los paises europeos se
concluyera en una sola disciplina. Sin embargo, en Francia y Bélgica se opt6
por llamar a la disciplina como ‘‘ciencia administrativa’, en tanto que en Espa-
fia e Italia “ciencia de la administracién’.

Baena del Alcazar concluye sobre la ciencia de la administracion, y toman-
do como base su argumentacién anterior: ‘*Con todo ello se est4 afirmando que
la presente obra parte de un entendimiento de la ciencia de la administracion,
principalmente desde la perspectiva europea, que intenta encuadrar las admi-
nistraciones publicas en su contexto historico, politico y social, y que esta
lejos, por tanto, de la contemplacién de estas administraciones como una organi-
zacidn mas cuya Gnica finalidad sea la eficacia inmediata, y por tanto ignorando
la diferencia abismal que media entre el poder publico y las organizaciones pri-
vadas'’.\” Ante estas frases tan claras, huelgan comentarios sobre un punto
que compartimos absolutamente con don Mariano Baena del Alcézar.

S6lo nos resta comentar que, mientras en Francia, durante la primera mi-
tad del siglo XIX, se silenciaba a Bonnin, en Espaiia sus ideas son adoptadas y
llevadas a su maximo desarrollo. Bien puede decirse que entre los espafioles, el
pensamiento benniniano forj6 su mejor escuela. Los cultivadores de la ciencia de
la administracién de entonces, entre los que hay que destacar a Burgos, Silvela,

15 Ibid.
18 fbid, p. 40.
17 1bid, p. 46.
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Olivan, Ortiz de Zifiiga y Posada de Herrera, lograron que la disciplina no se
extinguiera en Europa y, al mismo tiempo, diseminaron sus gérmenes intelec-
tuales por la América de habla espafiola. Gracias a esta labor, desde el inicio de
la segunda mitad del siglo pasado, Hispanoamérica ha sido terreno fértil para el
cultivo de la ciencia de la administraciéon tomada como la disciplina que estu-
dia la actividad del Estado.

5.2 LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION
HISPANOAMERICANA

Generalmente se ha pensado que la ciencia de la administracion hispanoameri-
cana naci6 en el siglo XX y por influencia angloamericana. En este sentido, Bea-
triz Wahrlich declara lo siguiente: “‘creo ineludible comenzar este articulo con
la siguiente afirmacion: las ciencias administrativas, en América Latina, son
un producto esencialmente exbégeno, que, a través del tiempo, han sufrido
influencias endégenas, més acentuadas en unos paises que en otros’’.!8 Se pien-
sa as{ cuando la conciencia histérica acerca de la disciplina se restringe al pen-
samiento de Rafael Bielsa, cultivador de la ciencia de la administracién en la
primera mitad del siglo XX, como antecedente original, tal como lo hace la se-
fiora Wahrlich,

Vista asf, la ciencia de la administracién seria un producto actual de las
influencias norteamericanas de nuestro tiempo, por lo que en nuestra América
hispénica su cultivo no tendria historia. Por tanto, la ciencia de la administra-
cion seria prestada —o més bien, caramente vendida— y el “‘préstamo’ habria
ocurrido apenas ayer. Pero esto, como veremos, no es asi.

Juan Beneyto, en el glosario bibliogréfico de contribuciones hispanoameri-
canas a la ciencia de la administracién,!? hace una extensa y documentada refe-
rencia a las mismas. De la época virreinal menciona las siguientes obras: J. de
Larrinaga Salazar, Tratado sobre el oficio de Protector General de los Indios
(Madrid, 1626), y Antonio de Leén Pinelo, El Gran Canciller de Indias (Madrid,
1625). A éstas hay que agregar las ya mencionadas de Matienzo y de Solérzano
Pereira, ohras que deben ser consideradas documentos de valor indudable du-
rante su etapa formativa, y que posteriormente conoceriamos bajo el nombre
de ciencia de la policia durante el sigle Xviil. Naturalmente, las obras ante-
riores no son influencias exégenas ni nada parecido, sino productos organicos
del intelecto de lo que entonces se conocia, englobadamente, como Imperio es-
pafiol.

12 Wahrlich, “Evolucién de las ciencias administrativas en América Latina”, PAR, 1978, p. 70.
19 Beneyto, Historia de la administracién espafiola e hispancamericana, pp. 44-53.
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Durante el siglo XI1X se rompieron los vinculos de dependencia politica
entre Espafa y la América hispanica, sin que por ello se fracturara su unidad
cultural. Asf, fue el pensamiento administrativo espafiol el que transfiri6 a las
nuevas naciones hispancamericanas la ciencia de la administracién gue habia
recogido de Francia, precisamente de Bonnin.

5.2.1 Antecedentes del siglo Xxix

Durante el sigle X1X la ciencia de la administracién se cultivé de manera exten-
sa y brillante en Hispanoamérica, aunque, ciertamente, tal y como ocurri6 en
Espaiia, con frecuencia, junto con el derecho administrativo. Beneyto reporta
algunas obras de esta época: José Maria Bonilla, Breve tratado de derecho ad-
ministrativo espafiol, general del reino y especial de la isla de Cuba {(La Haba-
na, 1842); Estrada, Curso de derecho, federal y administrativo (Buenos Aires,
1896); Ramoén Ferreira, Derecho administrativo general y argentino (Buenos
Aires, 1866); Enrique Sayagués Laso, Tratado de derecho administrativo
{Montevideo, 1953); Antonio Govin, Derecho administrativo (La Habana,
1882).

Sin embargo seria erréneo pensar que, por la lista de obras de derecho ad-
ministrativos sélo esta disciplina se cultivo durante el siglo pasado. No fue asi.

En 1840, en Bogot4, apareci6é una obra firmada por Florentino Gonzalez:
Elementos de ciencia administrativa, la cual es, hasta donde sabemos, el segundo
tratadoescrito sobrela ciencia de laadministracién en habla hispana. El primeroes
obra de José de Canga Argiielles, de 1833, y de titulo casi idéntico: Elementos
de ciencia de la administracién, Desfortunadamente, como en el caso de Canga
Argiielles, ha sido imposible el acceso a la obra de Florentino Gonzélez, quien
mucho nos hubiera podido decir sobre el origen de la disciplina en la América
espafiola. Por el contrario, y afortunadamente, se han encontrado obras en las
cuales se preservé el cultivo de la ciencia de la administracion, tal y como
ocurrié en México.

En suele mexicano también floreci6 el derecho administrativo, como lo
muestran las siguientes obras: Teocdosio Lares, Lecciones de derecho admi-
nistrativo (1852); José Marfa del Castillo Velasco, Ensayo sobre el derecho
administrativo mexicano (1874); Manuel Cruzado, Elementos de derecho admi-
nistrative (1895). La diferencia entre la primera, escrita con el estilo del forma-
lismo del derecho francés, y las otras dos, marcadas por el estilo espafiol, radi-
ca en que en éstas se ha conservaido el sentido de ciencia de la administracién
tal y como se cultiv6 en Espafia en la primera mitad del siglo X1x.

Pero también hay obras de la ciencia de la administracion propiamente.
Una principalisima se debe a la pluma de Luis de la Rosa: Sobre la administracién
publica de México y medios de mejorarla, publicada en 1853, En ella reposa
la tradicion fiel de la ciencia de la administracién como estudio del Estado,
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al estilo de Bonnin y la pléyade de pensadores espafioles a que nos hemos refe-
rido. Ademis, como ya lo comentamos, Francisco de Paula Madrazo, discipulo
de Posada de Herrera, publicé en México en 1857 su Menual de administra-
cién. Finalmente, debemos consignar que en 1832 Tadeo Ortiz publicé una
obra en la cual resuena todavia el influjo de la vieja ciencia de la policia, junto
con los progresos de la moderna ciencia de la administracjén; nos referimos a
su libro México considerado como nacién independiente y libre.

Pero no Gnicamente Colombia y México tuvieron el mérito de preocuparse
por la ciencia de la administracién. Otros paises hispanoamericanos también
comparten el crédito de ese cultivo, Entre estos destaca Guatemala, donde An-
tonio Gonzalez Saravia publicé en 1888 su libro La administracién piblica, no-
table trabajo que conserva el estudio de la ciencia de la administracién tal y como
la predujeron los pensadores espafioles de la primera mitad del siglo x1x. Gran
obra que trataremos aqui con relativa extensién.

5.2.2 La ciencia de la administracion en la actualidad

Hoy dia, domina en los paises americanos hispanohablantes el desarrollo de las
tecnologias para el trabajo administrativo, o para la reforma de la administra-
ci6én publica. Los profesores de la materie, y los investigadores universitarios y
gubernamentales, han cefiido fundamentalmente su actividad a llevar al cabo
es0s propdsitos, Asimismo, buena parte de la literatura de la disciplina se des-
tina a la ensefianza y al entrenamiento, tanto en las universidades como en los
centros de capacitacién oficiales. Poco espacio se ha dejado al cultivo de la teo-
ria de la administracién publica, tan importante para el estudio y la explicaciéon
de los complejos problemas que viven los estados hispancamericanos.

Entre los libros de texto, en su mayoria dominados por la impronta intelec-
tual angloamericana, se han elaboradoe los siguientes: Introduccién a la admi-
nistracién publica (1954) del puertorriquefio Pedro Mufioz Amato; Tratado de
administracion general (1962) del mexicano José Galvan Escobedo; e Introduc-
cién al estudio de la teoria administrativa (1963) del costarricence Wilburg Ji-
ménez Castro. Estas obras tuvieron la virtud de que, en su tiempo, fueron un
buen camino para la superacion del formalismo con que se ensefiaba la admi-
-nistracién publica en las universidades de la América espafiola.

Actualmente estan cambiando los vientos en el pensamiento administrati-
vo hispanoamericano y el Estado se ha ide convirtiendo en el objeto de sus
reflexiones. La renovacién abarca también a Venezuela, donde el Centro Lati-
noamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD) esti atendiendo
con éxito la pesada carga de la ensefianza y el adiestramiento de los funciona-
rios latinoamericanos, campo en el cual el argentino Bernardo Kliksberg es el
experto mas distinguido. Kliksberg, aparte de su abundante y diversa obra
sobre administracién pablica, es editor de un interesante y desafiante libro
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donde se cuestionan las corrientes angloamericanas dominantes; se llama, pre-
cisamente Cuestionando en administracién {1973).

También en Venezuela han aparecido dos trabajos innovadores, ambos
planteados con elementos criticos: Administracién publica, planificacién y des-
arrollo de Nora Castaiieda y Luria Cunill; y Politica, Estado y administracién
ptiblica de Allan R. Brewer-Carias. Ambos libros aparecieron en 1979,

En Puerto Rico estd ocurriendo un fenémeno inesperado: el predominio de
la ensefianza y el estudio de la administracién piublica por la via de la llamada
teoria de la organizacién, es deslavado gradualmente y llegara el dia en el que
desaparezca. Tal labor, digna de menci6n, esta a cargo de los profesores Beau-
regard Gonzélez Ortiz y Leonardo Santana Rabell, quienes han encontrado que
las instituciones y las ideas administrativas de su pais tienen factura hispano-
americana. Asimismo, han cuestionado profundamente la teoria de la admi-
nistraciéon publica norteamericana?®, a la vez que rescatan al pensamiento
administrative puertorriquefio, sepultado por el olvido y la indiferencia de los
nacionales del pais.?! El terreno académico, pues, estd listo para el cambio.

Recientemente, otro académico puertorriquefio, Carlos Sanchez Zambra-
na, ha elaborado una valiosa investigacién sobre lo que concibe como ‘‘doctrina
indiana de gebierno’’ y que consiste en las contribuciones espafiolas a la forma-
cion primitiva de la ciencia de la administracién en los siglos XvI1 y XV11I, pero
dentro del espacio americano. El trabajo, sin duda, favorecer4 la ampliacién de
estas investigaciones en suelo puertorriquefio.

Nos resta comentar que, en nuestro siglo, fue Rafael Bielsa, argenti-
no, quien conservé en su pais el espiritu y la idea original de la ciencia de la
administracién, tal y como fue fundada por Bonnin. Su obra, numerosa y va-
riada, merece tratamiento separado, lo que haremos més adelante. Antes, sin
embargo, nos referiremos a dos trabajos que para este libro tienen importan-
cia, uno elaborado por el peruano Humberto Nuiiez Borja, y el otro por el mexi-
cano Le6n Cortifias-Peldez,

La obra de Humberto Nafiez Borja. Lecciones de la ciencia de la admi-
nistraciéon y derecho administrativo del Pert (1943), recuerda en su contenido
los fundamentos de la ciencia de la administracion tal y como la hemos venido
cbservando. Su autor declara que generalmente ‘‘se subestima’ el estudio del
curso sobre la ciencia de la administracién y derecho administrativo en su pais,
pese a su importancia por referirse a la intervencién del Estado en materias
que antafio le estaban vedadas. Sin embargo, recomienda que tal actividad sea
considerada siempre en relacién con el Estado de que se trata, porque hay algu-

2 Gonzalez Ortiz, La administracién ptblica norteamericana (1984).

21 Santana Rabell, “Tendencias recientes en el estudio de la administracién piblica: perspectivas
latinoamericanas’ (manuscrito mecanografiado, 1985); asi como “José de Diego: pionero de la
ciencia de la administracién y la codificacibn administrativa en Puerto Rico’’, Revista de Admi.
nistracién Pablica puertorriquefia, en imprenta.
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nos, como en donde domina el socialismo, que han ampliado extraordina-
riamente estas actividades.

Nafiez Borja afirma que el hecho de que en su Curso trate por separado al
derecho administrativo ¥ a la ciencia de la administracién, obedece a que **son
disciplinas distintas’’.22 Sin embargo, nuestro autor cultiva preferentemente al
primero, por lo que sus referencias a la segunda, generalmente condicionadas a
su comparacién con el derecho administrativo, no son sustanciales. Sin embar-
go, aungue la obra no tiene ni grandes alcances tebricos ni académicos, es un
buen ejemplo de que la ciencia de la administracion, aunque tratada por Nufiez
BRorja modestamente, nunca se extinguié en Hispanocameérica.

Las ciencias administrativas en América Latina {1972}, de Le6n Cortifias-
Pelaez, es un caso excepcional. En su contenido encontramos todos los rasgos
propios de la ciencia de la administracién, reconsiderada sobre la base de su
sentido original. Cortifias-Peléez, cuya formacién juridica se encuentra comple-
mentada con un conocimiento erudito de nuestra disciplina, se formé en la tra-
dicién de la ciencia de la administracién. Entre sus educadores se encuentran
los grandes reformadores, como Langrod. No es extrafio, por tanto, encontrar-
nos que entre las muchisimas fuentes que lo apoyan, el trabajo cita a varios de
los autores que aqui hemos examinado, entre los que destacan Bonnin y Stein.
Asimismo, Cortifias-Peldez recurre al conocimiento de autores franceses, ale-
manes, italianos y espafioles, de ayer y hoy, al tiempo que reclama para el Ca-
meralismo v la ciencia de la policia el lugar que se merecen.

Sin embargo, por lo que se refiere al presente libro, particularmente en este
capitulo, destacan las ideas de Cortifias-Pel4ez sobre el sentido latinoamerica-
nista que debe tener la ciencia de la administracién en este Continente. En su
opinién, ‘‘el estudio de la administraciéon publica est4 adquiriendo un impulso
notable en los ultimos lustros, pudiéndose decir que la clasica tradicién germa-
nica de las ciencias camerales (siglos XVII y XVvI11), olvidada durante casi dos
siglos en el mundo juridico-administrativo de Europa continental, esta siendo
vigorosamente descubierta y reactualizada, como consecuencia —defensiva y
comparativa— de la llegada masiva, a Europa occidental, de las téenicas (mate-
maticas, psicolégicas, econémicas) angloamericanas, que han revolucionado la
organizacién y los métodos administrativos (tanto publicos como privados) en
los Estados Unidos, desde comienzos del siglo XX y, muy particularmente, des-
de la Segunda Guerra Mundial’’ .22

Esas técnicas, que ven elementos comunes en la administraciéon piblica y
privada, desconocen la “‘especificidad del fenbmeno humano que es la admi-
nistracién publica”. Ha ocurrido entonces una colisién en suelo europeo entre
ambas tradiciones, una joven y otra antigua basada en sigios de desarrollo

22 Nuiez Borja, Lecciones de la ciencia de la administracitn y derecho administrativo del Peru,
p. 14,
2 Cortinas-Pelaez, Las ciencias administrativas en América Latina, p. 6.
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cientifico. Naturalmente esta polémica impacta a las ciencias de la administra-
cion, como las bautiza en plural Cortifas-Pelaez, por cultivarse asi en América
Latina.

En consecuencia, en Latinoameérica se presentan dos tesis contrapuestas: el
*‘universalismo” y '‘particularismo’’. La primera presenta como modelo a la
administracién desarrollada del mundo angloeuropeo, mientras que la segunda
intenta evitar una actitud de “‘imitacién simiesca’’ y hasta ‘“‘servil”, por lo que
instaura lo que corresponde a la historia y a la idiosincrasia latinoamericana.
Nuestro autor rechaza ambas tesis proponiendo una tercera, a la que él llama
“latinoamericanismo’’, propia para un crisol de razas que se integra en la *‘uni-
versalidad latina’'. Con esto concluimos que los progresos universales son con-
ciliables con los avances propios de esta universalidad latina.

Una vez que examinamos a los dos autores contemporaneos, pasaremos a
estudiar a un pensador administrativo del pasado, Gonzalez Saravia, y a otro
de este siglo, Rafael Bielsa.

5.2.3 Un cultivador hispanoamericano de la ciencia de la
administracion del siglo xIX: Gonzalez Saravia

A raiz del edicto gubernamental que establecit la necesidad de facilitar el estu-
dio del derecho administrativo a los alumnos de la Escuela de Jurisprudencia,
a las municipalidades y a los jefes politicos en Guatemala, Antonio Gonzalez
Saravia decidi6 publicar su obra La administracién piblica: curso de derecho
administrativo (1888). En aquel entonces, entre otras actividades profesiona-
les, nuestro autor era profesor de derecho administrativo de la mencionada Fa-
cultad y profesor asociado de la Real Academia Espaiiola de Jurisprudencia y
Administracién.

Gonzalez Saravia debe considerarse entre los méas acreditados cultivado-
res de la ciencia de la administraciéon en nuestra América durante el siglo pasa-
do. El mismo comenta que se siente satisfecho de inaugurar en su patria *'los
cursos oficiales sobre el estudio de la administracién puablica, y dar a la prensa
los primeros ensayos acerca de esta interesante materia. . .”".24

Como los autores que le antecedieron en Europa e Hispancameérica, Gon-
zélez Saravia dice que ‘“la administracién abraza una vasta tarea: vigilar las
necesidades de los administrados para satisfacerlas; sostener el orden y la tranqui-
lidad publicos, pero sin hacer enojosa su vigilancia, ni odiosa su severidad; me-
jorar los servicios; proporcionar las mayores comodidades posibles; proteger
los derechos; exigir el cumplimiento de los deberes; garantizar la seguridad
personal; sostener la moral de las costumbres pablicas; difundir la cultura; me-

24 Gonzalez Saravia, La administracion publica, p. 3.
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jorar constantemente las condiciones generales del Estado; y esta misién im-
portante y honrosa es la base del bienestar, orden, prosperidad y progreso ge-
neral’’.?s De tal manera, ya que la sociedad se encuentra organizada para vivir
y desarrollarse, —afiade—, la administracién se obliga a tener el poder necesa-
rio para contribuir a alcanzar dichos fines. T'oca a ella, entonces, conseguir las
soluciones comunes a toda la sociedad.

La buena administraciéon descansa en el “secreto’” de la paz publica y la
prosperidad de los pueblos, asi como en procurar una bien entendida economia
y uha administracién estricta de la justicia. Su interés son la ley y el bien publico.

Gonzalez Saravia sostiene la conveniencia de que el derecho administrativo
y la ciencia de la administracién no se confundan. ‘‘La ciencia de la administra-
¢idn comprende todas las ciencias que de la administracién se ocupan (tanto las
naturales como las sociales), mientras que la ciencia del derecho administrativo
s0lo considera la administracién en su aspecto juridico, sin absorber otros aspec-
tos, aungue en intima relacién con ellos”.26 Pero ambas disciplinas se en-
cuentran en estrecha relacion porque el arte del derecho administrativo consiste
en la “‘aplicacion de la ciencia administrativa a la vida'" por medio de reglas
practicas.

Nuestro autor cita a los mismos pensadores administrativos que nosotros
consideramos, entre ellos al francés Laferriere, al italiano Manna, al mexicano
Castillo Velasco y, principalmente, al espafiol Manuel Colmeiro, de quien se
puede juzgar su discipulo. Esto nos ayuda a comprender porqué, estando en-
cauzado en el seno de la corriente de la ciencia de la administracién, considera a
la administracién publica como *objeto de una ciencia que comprende los gran-
des principios que deben consultarse para la gestiéon de los negocios pablicos y
que han de servir de norma a un buen administrador, para verificar la reforma
y mejoramiento de las instituciones de un pais”.?” Precisamente lo que ya an-
tes habia sugerido el propioc Bonnin. Nuestro autor agrega que, sin embargo,
por administracién publica también se entiende a la ‘‘organizacion del
Estado", las relaciones entre sus agentes y los aspectos reglamentarios y préac-
ticos.

Como discipulo de Colmeiro, observamos en Gonzéalez Saravia la procla-
macion de los principios de la ciencia de la administracién, tales como el que la
administracién debe ser activa e independiente, y las instituciones administra-
tivas deben estar en consonancia con las instituciones politicas. Del mismo mo-
do, también adopta el pensador espafiol la dicotomia politica-administracién,
el punto més débil de su planteamiento, y que no merece mayor examen.

Lo importante, y que hay que resaltar, es que, tal y como lo hemos precisado
en la obra de Gonzalez Saravia, la ciencia de la administracién no tiene una

25 Ibid, p. 4.
% Ibid, p. 16.
27 Ibid, p. 18,
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fuente exdgena porque la hispanidad es una unidad cultural que abarca a las
instituciones y a las ideas administrativas. En todo caso, las influencias *‘orga-
nizacionales” y gerenciales si son ex6genas a la ciencia de la administracion,
ademas de perjudiciales, porque ellas no saben de la convivencia, sino tnica-
mente del desplazamiento y la sustitucién de nuestra materia,

5.2.4 Un moderno cultivador hispanoamericano de la ciencia
de la administracion: Rafael Bielsa

- Rafael Bielsa, profesor argentino de derecho administrative y ciencia de la ad-
ministracién, puede ser considerado como un cultivador de esta altima desde la
concepcidn italiana y por tanto, mas alla de la alemana. En esto difiere de Gonza-
lez Saravia o de Luis de la Rosa, cuya factura intelectual es propiamente fran-
coespafiola.

En su opinién, fue la eficacia de la accién administrativa, la economia de
los servicios pablicos y el progreso técnico, 1o que provoct el nacimiento de la
cienria de la administracién, ‘‘no concebida como ciencia juridica sino como
ciencia politica™. Esta idea la formula en su obra Ciencia de la administracion
{1937), aparecida 16 aitos después de su libro Derecho administrativo (1921).

Bielsa aclara que, sin embargo, la ciencia de la administracién es una cien-
cia politica especial que no estudia al gobierno general del Estado, sino al “‘buen
gobierno de la administracién phblica’.? Se limita a la eficiencia y a la moral
administrativa, su autonomia ya no es materia ni de discusién ni de negativa.
La importancia de su crecimiento obedece al incremento correlativo de las fun-
ciones del Estado, especialmente de las funciones sociales: “*de la vida cultural
y econdmica del pueblo”,

Las ideas fundamentales de nuestro autor, como lo sefialamos antes, nacen
de las concepciones italianas. Bielsa cita a Bonsi, Bruggi, Longo, Villalba, Pre-
suti, Vachelli, Cavagnari y Ferraris, y la versién italiana de la obra de Lorenzo
von Stein, conocida en Italia como La ciencia de la administracion publica
(1897). Estos nombres, ahora sin significado, resaltaran cuando examinemos el
pensamiento administrativo italiano.

Bielsa opina que la separacion entre el derecho administrativo y la ciencia
de la administraciéon es un supuesto necesaric para el estudio de ambas dis-
ciplinas. Mas en lo particular, sostiene que “la ciencia de la administracién es
ciencia politica en un sentido; es una politica especifica de aplicacién inmediata
a cada materia u objeto de la administracién pablica. Es un conjunto de princi-
pios que miran a la eficacia y la economia de la accién administrativa’.?® Esta
definicion de la ciencia de la administracién, que sentimos muy estrecha y ale-

28 Bielsa, Ciencia de la administracién, p. 24.
2 Ibid, p. 45.
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jada de la realidad, es todavia mas comprimida cuando el estudioso le asigna la
facultad de indicar los modos y la necesidad de intervenir, con lo que le corres-
ponde a la ciencia politica determinar los fines especificos.

Ciertamente, Bielsa deja poco de lo mucho que, antafio, tenia la ciencia de
la administracién. Sin embargo, hay que acreditarle el que con sus trabajos
contribuyera, como otros pensadores hispanoamericanos, a que la ciencia de
la administracion no se haya extinguido por completo. Asi, aunque empobreci-
da, Bielsa y demas cultivadores de la ciencia de la administracion rescataron al
menos, sus elementos esenciales y los pusieron a salvo en los momentos en que
el mundo americano de habla espafiola estaba siendo invadido por las concep-
ciones propias de la gerencia privada, provenientes de los Estados Unidos.
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