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Capitulo 2

LA CIENCI A DE LA ADM NI STRACI ON
Cl ENCI A DEL | NTERES PUBLI CO

Transcurre el afo de 1808: gobi erna Napol eon Bonaparte,
pero |la Revoluci 6n ha dejado una honda huella en la Francia
de principios de siglo a pesar de |la sucesion de reginenes.
Mas alla de |los Pirineos, Espafia conservaba aun |a nonarquia
ilimtada y la disciplina adm nistrativa consonante es la
policia, cultivada por Valentin de Foronda. Allende el Rhin
| abora Robert von Mhl, quien en Alemania configura |as
prinmeras |ecciones que facilitan el transito de la policia
hacia la ciencia de | a adm ni straci 6n publica.

DE UNA CI ENCI A PARA LOS SUBDI TOS A UNA Cl ENCI A
DE LGS Cl UDADANGCS

Los viejos sistemas habian sentado sus reales en la
Peninsula, tienpo en que |a reforma borbdnica perdi 6 su vigor
y la policia nermaba en su vitalidad cono notor de Ila
transformaci 6n. Valentin de Foronda fue un honbre propio de
esa época de quietud inestable, pero donde el statu quo estéa
definitivamente anmenazado por el canbio. El problema socia
basico era saber si el canbio seria gradual o violento.
Foronda se inclinaba por |lo prinero, aunque participé en la
guerra de independencia de |os Estados Unidos. Fue un honbre
de ideas progresistas cuya vision de la vida politica le
acarred ser detenido en varias ocasiones en un pais, donde
| as fuerzas del retroceso apel aban a cual quier recurso para
detener | a netanorfosis social.

Tanbi én fue un pensador prolijo que cultivdé una buena
canti dad de materias, tal conb es observable en sus trabajos:
Cartas sobre el Banco de San Carlos (Mdrid, 1787); Cartas

sobre los Asuntos mAs Exquisitos de |la Econonia Politica y
sobre las Leyes Crimnales, en dos tonbs (Madrid, 1787-94); vy
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su Mscelanea (Madrid; 1787 y 1793).! Tanbién hizo una
traducci 6n parcial de la obra Instituciones Politicas de
Carl os von Bielefeld, que conprende a sus sefial am ent os sobre
Espafia y Portugal .? Pero su obra mas célebre son las Cartas
sobre la Policia, preparadas entre 1793 y 1800, y que fueron
victimas de | a Inquisicion cuando se publicaron original nente
en 1801, aunque | as persecuci ones conti nuaron hasta el afio de
1814.

Foronda creia que no basta, para labrar la felicidad de
| os habitantes de un pais, edificar una constituci 6on sabia
sobre | os solidos fundanentos de |a propiedad, |a seguridad,
la |'i bertad ordenada y la igualdad ante |la |ley; son precisos
tanmbi én | as conodidades y |los goces licitos entre todos |os
asoci ados del pacto constitucional, es decir, |os ciudadanos,
para | o cual se requiere de una buena policia.® Incluso en la

segunda edici 6n de su obra propuso que el libro se usara cono
texto par a | os responsabl es de | os ayunt am ent os
consti tuci onal es, los jefes politicos vy las juntas

provinciales bajo la Constitucion de Cadiz, a |la que dedico
fervorosas al abanzas.* Desde 1801 sus Cartas sirvieron de
guia a los intendentes, corregidores y alcal des, tomando en
consi deraci 6n que éstos, por sus ocupaciones, no tenian
tienpo de recordar o que antes habian aprendido en |os
libros. Ellas contienen wun espiritu didactico: exponen

!, Jordana de Pozas, Luis. Introduccién. Valeriola, Tonas.
| dea General de Policia. WMuadrid, Instituto de Estudios

Adm ni strativos. 1977 (1798). p. XVi.

2. La obra fue traducida enteramente al espafiol. Ver:
Bi el efel d, Jacobo Federico Barén de. Instituciones Politicas.

Madrid, Oficina de |la Viuda de Manuel Hernéandez. Dos tonps.
1768 (1761-1762).

3. Foronda, Valentin de. Cartas sobre la Policia. Panplona

| mprenta de Randn Dom ngo. 1820. p. 3.
4 lbid, p. 8.
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consej 0s préacticos que ayudaran a recuperar |a nenoria sobre
cosas sabidas por |os funcionarios publicos: "en una pal abra,
da una especi e de sefial es que | os conduj esen, sienpre gque se
tratara de proveer a |los pueblos de viveres, de salud en
general; de l|las conodidades y adornos de |as ciudades; de
al gunas provi dencias favorables a la agricultura, industriay
conercio, y a la seguridad y propiedad de |os bienes de ms
compatriotas”. ®

El libro de Foronda es el nas noderno de |os viejos
textos de policia en Espafia, pero hay en su contenido un
espiritu de progreso y un sentido de libertad frente al

absol uti sno decadente, que anuncia el temario de una nueva
disciplina admnistrativa propia del noderno Estado de
derecho que aun no || egaba a Espafa.

En Al emani a, Robert von Mhl realizaba una | abor simlar
a Foronda y fue un hombre que puented entre dos épocas. El es
uno de los fundadores de la ciencia de |la admnnistracion
publica noderna en Alemania, y a la vez, un cultivador
obstinado de |la todavia viva ciencia de |la policia, aunque
su prestigio estd basado tanbi én en sus contribuciones a la
ciencia del Estado. Una de sus obras mhs relevantes se titula
La Ciencia de la Policia (D e Policeyw ssenschaft), publicada
originalmente entre 1832 y 1866.° En von Mhl, quiza mis que
en ningun otro autor aleman o de cual qui er nacionalidad, es
donde nejor se observa el transito de la ciencia de la
policia a la ciencia de |a adm nistraci 6n, por |lo que resulta
evidente la conciliacién de categorias correspondientes a

. lbid.

® Para quienes domnan la lengua de Goethe, la obra es
accesible a través de edicion siguiente: Mhl, Robert von

Di e Pol i cey- Wssenschaft. Tubi ngen, Ver | ang der H

Laupp' fchen Buchhandl ung. 1832-1866. Tres tonos.
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anbas disciplinas. En especial tratdo de conciliar |a idea del
Estado de derecho y | a nocion de policia.

Von Mohl sostuvo que en el Estado se encierra toda la
vida del honbre: se ocupa de su personalidad fisica y noral,
de su patrinmonio, en fin, de todo aquello que toca a su vida.
Conmpo tratadista de la ciencia del Estado, en tanto es materia
fundanmental de su trabajo cientifico, ubicé las diferentes
di sci plinas que cultivo en estrecha relacion con la politica.
Por consi gui ent e, dentro de una concepcién unitaria,
conprensiva y sistenatica de la ciencia del Estado, incluyd a
la ciencia de la policia y la ciencia de |la adm nistracion
publica. Asi entendidas, cada disciplina pasa a ser una de
tantas materias que convergen en el estudi o del Estado.

La ciencia de la policia estudia céno se consiguen |os
propositos del Estado de derecho "para ordenar la vida
col ectiva del pueblo, de nodo tal que cada m enbro del m sno
pueda recibir proteccién y realizarse nediante el uso -10 més
libre y conpleto- de su fuerza conjunta".’ Esta idea
transciende la nera nocion del Estado conpb defensor del
derecho vigente. Por otra parte, definiéo a la ciencia de |la
adm ni straci 6n puablica cono "la exposiciédn sistenmatica de |os
principios relativos al enpleo de las instituciones
auxi liares individual es del Estado, para vencer a |os eternos
obst 4cul os prepotentes".® Pero hizo patente que aunque anbas
conviven, la ciencia de la policia es la disciplina que
antecede a la ciencia de |la administraci 6n publica; es decir,
ésta tiene su precedente inmediato y directo en la ciencia de
| a policia.

’ Citado por Schiera, Pi er angel o. [l Caneralism e
| " Assol uti sno Tedesco. M lano, per i tipi dell editore dott.
Antonio G ufre. 1968. pp. 78-84

8, CGitado por Schiera, obra referida, p. 84.
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Pi erangel o Schi era juzga que von Mhl utilizo el térmno
policia para entender a la admnistracion interna y conpleta
del Estado, |o que significa una gradual traslacion de una
categoria hacia la otra.® La policia es una fuerza capaz de
renover | os obstacul os que se alzan frente al desarrollo de
| a soci edad, es una fuerza publica apta para desarrollar |as
facul tades humanas donde la actividad de |os particul ares
resulta ineficaz. Siendo Robert von Mhl un honbre de ideas
|iberales, y todavia mas un tedrico de |a adni nistraci 6n del
Est ado de derecho, no piensa que el Estado se cifle a la nera
defensa de |la esfera privada. Su actividad es trascendente:
tiende a fonmentar |as facultades col ectivas de | os honbres.

Su obra La Ciencia de la Policia Ilegd hasta Italia
donde fue traducida nmuy parcialnente en o que toca a su
i ntroducci 6n, | abor que se debe a Gualtiero Gabbionetta. Esta
publ i caci 6n fue hecha en la ciudad de Turin durante el afio de
1861, y lleva conp titulo: La Cencia de la Admnistracioén
Conforme a los Principios del Estado de Derecho (La Scienza
del | Amm ni strazi one Secondo i Princippi dello Stato Legal e).

Foronda no tuvo a una ciencia de la admnistracion
publica suficientemente vigorosa para que reenplazara al
estudio de una policia, que no era conciliable con sus ideas
libertarias y progresistas. Von Mhl cultivo a las dos
di sci plinas, pero enfrascado en el salvamento y perpetuaci 6n
de la antigua ciencia, limtd por principio el desarrollo de
| a nueva materi a.

Foronda y von Mhl no dieron el paso trascendental a |la
pl ena nodernidad, porque en sus paises no existian |as
condi ci ones de progreso produci das por una revol uci é6n conp en
Francia, toda vez que aqui |a ciudadania, el republicanisno y
una vida «civica activa demandaban una adm ni stracién

° Ibid., p. 82.
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pl enamente publica, asi conb una nueva ciencia que no
tratando con subditos, estableciera sus principios a partir
de |l os ciudadanos. Esta ciencia s6lo se podia fraguar en
Francia y tocé ese nmérito a Charl es-Jean Bapti ste Bonnin.

ORI GEN DE LA CI ENCI A DE LA ADM NI STRACI ON
PUBLI CA

La admi nistraci on publica es una institucion social de
antigua data. De hecho, la voz admnistraci 6n ya se usaba en
|l os prinmeros afios de la era cristiana de un nodo simlar a
que ostenta hoy en dia. Sin enbargo, su prinera fornulacion
conceptual se realizé a través de un vocablo diverso:
policia, cuya configuracién alcanzdé el rango de prinera
di sciplina acerca de |a adm nistraci 6n publica. Antes existié
un torrente de literatura admnistrativa general nmente
encaninado a nejorar |as capacidades de gestidén de |os
gobi ernos de la antiguedad, si bien es cierto que fluyeron
al gunas corrientes de pensamento con niras nmas el evadas vy
hast a al canzar on cierto caracter explicativo. Est as
corrientes constituyen propianmente |o que se conoce conp
cuasi -teorias, esto es, configuraciones conceptuales que no
se encuentran deducti vanent e entrel azadas ni pueden
explicarse en forma consecuente. Las cuasi-teorias solo tiene
capaci dad explicativa o predictiva en forma especifica, o de
senci |l l amente, son "sumanente" sugerentes pero nada mas.!°

La admini straci 6n publica se eleva a calidad de ciencia
hasta el siglo XVIII, justanente cuando el Estado entra en |la
etapa de configuracion admnistrativa que hoy continuga
ostentando de manera mas desarrol |l ada. Sus rasgos prom nentes
son l|la separacién entre admnistracion y justicia, Ila

10, Meehan, Eugene. Pensam ento Politico Contenporaneo.
Madri d, Revista de Cccidente. 1973. p. 14.
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asunci 6n de deberes sociales con caracter publico, la
energencia de la interioridad conb notor de un proyecto de
desarroll o nacional y el establecimento de carreras
adm ni strativas de servicio publico. El eje de convergencia
de estos rasgos es | o admnistrativo, un suceso social que
surge en el seno de |a conplejidad gubernanmental para obtener
identidad y asi diferenciarse de lo financiero, o econdm co
y lo politico. Entonces, la policia -nonbre que en ese siglo
detent aba | a adni ni straci 6n publica-, pasa de |a condicion de
cuasi -teoria al estatuto de teoria propianmente dicha.

Fue entonces cuando |a adm nistraci on publica estuvo en
condi ci ones de evadirse de su nera especificidad y trascender
haci a una condi ci 6n general, pues consiste en una teoria, en
"un conjunto de generalizaci ones entrel azadas deductivanente
que puede utilizarse par a explicar a otras
general i zaci ones".!! La adnministracién pablica ya no es un
nmero fendoneno derivado cuya explicacion sélo es posible a
partir del fendéneno primgenio, sino un ente que se explica
por si msnmo dentro de |a fenonenologia del Estado y con
referencia a él.

La adm ni straci 6n publica obtiene legitimdad acadéni ca,
por cuanto que su energencia conp teoria se fundanenta en la
necesidad de que un objeto de conocimento puede ser
descrito, explicado y evaluado dentro del wuniverso enpirico
en el que se encuentra innerso, participando al msnp tienpo
en su explicacion general. Dicha admnistraci 6n constituye
una forma de pensam ento social, y conpb cual qui er pensan ento
acerca de la sociedad humana, conprende tres el enmentos para
su conoci miento: descripci6n, explicacién y eval uaci 6n.'? La
ciencia de la policia, asi configurada conmb una teoria

1 Ibid, p. 31.
2 1bid, pp. 19-52.
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adm ni strativa del Estado, constituye un territorio cultivado
por una nueva disciplina a través de l|a ensefianza, la
investigaci6on, la divulgacién del saber y Ila discusion
argunental de los cultivadores del saber. La ciencia de |a
policia se desenvuelve conb un anbito del trabajo académ co
donde priva el debate intelectual, la critica constructiva,
|l a pol émica publica viva e inpresa, |a buasqueda del rigor
di scursivo, el ensayo de |a netodologia del rigor conceptual
y la experiencia acunul ada del saber.

Sin enbargo, dentro su prinmera nodalidad tedrica conp
policia, la admnistracion puablica correspondia a un tipo de
Estado concreto y dicha voz reflejaba |la esencia de ese
Estado: el absol uti st a. Pero wuna vez que el Est ado
absolutista es abolido sucesivanente en |os principales
paises de Europa, y que es reenplazado por el Estado de
derecho, algunos elenentos primgenios de identidad de I|o
adm ni strativo desapar ecen, ot ros se conservan baj o
net anorfosis y unos mas son engendrados. Entonces el vocablo
policia pierde valor por haber desaparecido |a esencia
fenoménica de la policia, y su lugar es ocupado por una
pal abra de antigua existencia: la admnistracion, a la cua
las libertades ciudadanas |le inpone con énfasis el adjetivo
de publica

Este hecho, cuyo acontecer ocurrié a partir de 1808
dentro de la Francia de entonces, propicia |a energencia de
la noderna teoria admnistrativa del Estado. En ella es
perceptible el legado intelectual y tematico de |a ciencia de
3

la policia a la ciencia de la admnistraciéon publica,*® asi

13, Francia tiene el orgullo y la satisfaccion de tener a uno
de los grandes cultivadores de la policia: Nicolas Del amare,
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 mas inportantes de Europa. Fue en
Franci a donde tanbi én se hizo la prinmera traducci on del libro
clasico de la materia: Principios de Cencia de la Policia
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conpb | a aparicion de nuevos rasgos cuyo origen es |l o publico
concebi do conp una gesta de la civilidad bajo | a dobl e noci 6n
de res publica y de ciudadania. La ciencia de Ila
adm ni straci 6n publica, conp la ciencia de la policia que le
precedi 6, tanbi én constituye un anbito del trabajo académ co

donde inpera la esgrima intelectual, la critica edificante,
| a di scusi on foral abierta -incluyendo al debate inpreso-, el
designio de la rigurosidad discursiva, l|la prueba de |a

net odol ogia del rigor conceptual y la acunulacion del
conocimento. La ciencia de |la adm nistraci én publica es un
escenario de actividad creativa donde se produce y se
reproduce el conocimento, es una institucion social dedi cada
al progreso del ser humano.

Dentro de esta ciencia, la teoria admnistrativa del
Estado constituye una fornmula expositiva del pensamento
cientifico que explica sencillamente a la conplejidad
estatal, que ensanbla el enentos di spersos, que ofrece sentido
a lo antes inconprensible, y que hace inperativo el uso de
rigor, el argunento y | a evidencia.

La ciencia de la admnistracion publica es un producto
social, la emanaci6on de relaciones sociales cientificas que
unen el pasado y el presente, y vinculan |as andanzas
i ntel ectual es existentes en un nonmento determ nado. Pero al
frente de una enpresa cientifica suelen haber |ideres que
marcan |las lineas principales del desarrollo del saber. E
caudill o de esa ciencia es Carlos Juan Bautista Bonnin, quien
ademas de ser un honbre de |os afios tenpranos de la era
revolucionaria y del Inperio, fue un iniciado en |a ciencia
de la policia. Aunque nunca cité a los cultivadores de esa

(Grundsatze der Polizeiw ssenschaft), publicado original nente

en 1756 por Juan Enrique von Justi. La version francesa fue
editada bajo el titulo de Elementos Cenerales de Policia
(El enens Généraux de Police), apareci 6 poco después, en 1769.
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ciencia en sus Principios de Admnistracion Publica, es
i ndudabl emrente su tributario. El qgue Bonnin no haga
referencia alguna a los teodricos de la policia se debe,
pensanos, a que cono republicano y liberal convencido
rechazaba todo aquell o que representara al antiguo réginen; y
la policia no fue la excepcién. En el Conpendio de |os
Principios explicd que |la policia entre | os anti guos europeos
significaba la forma de institucién de la sociedad y que
entonces tenia un sentido politico. Pero que al perder este
sentido, en lugar de constituirse en aquella vigilancia cuyo
objeto es la seguridad, la tranquilidad y I|a salubridad
publicas, la policia degeneré6 en forma de inquisicion
politica. Esta inquisicion caracterizo a la debilidad y la
tirania, asi conp al medo, que constituyeron |as bases de
| os gobi ernos absol utistas.!* Esto explica el rubor que para
un republicano conp Bonnin significaria conservar este uso de
| a pal abra poli ci a.

La policia sufrio wuna sustancial netanorfosis: no
representando en |os estertores del absolutisnp Borbdn su
idea original, y estando pervertida, Bonnin recupera su
principio original y la rebautiza cono admnistracioén
publica. El padre de la antigua ciencia, el aleman Juan
Enri que von Justi, habia escrito que se conprendia bajo el
nonbre de policia a las leyes y reglanentos referentes al
interior del Estado, que se orientan a afirmar y aunmentar su
poder, y hacer un buen uso de sus fuerzas, asi conb a
procurar la felicidad de los subditos.®™ La policia era
ent endi da conp una capaci dad gubernanental cuya finalidad fue
i ncrenmentar el poder del Estado, y expandir sus fuerzas para

14 Bonnin, CJ.B Conpendio de los Principios de

Adm ni straci6n. Madrid, |Inprenta de Don José Pal aci os, 1834.
p. 291.

15 Justi, Juan Enrique Gottlobs de. Elementos Generales de

Policia. Barcelona, Eulalia Piferrer, 1784 (1756). p. 18.
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propiciar su crecimento. Bonni n, con base en ideas
sim | ares, declar6 o siguiente: "definiré pues I a
adm ni straci 6n publica: es una potencia que arregla, corrige
y nmejora todo cuanto existe, y da wuna direccib6n nas
conveniente a los seres organizados y a las cosas".'® La
pal abra canbia, l|a esencia de |a idea permanece: la
adm ni straci én publica es wuna potencia constructora que
prormueve el progreso del Estado, conp antafio la policia,
porque arregla, corrige y nejora todo cuanto existe y dirige
convenientenente a los honbres y las cosas. El expediente
sucesorio de la idea es patente; en efecto, asi se prolongoé
el discurso admnistrativo a travées de un esfuerzo de
noderni zaci 6n plasnmado en |la ciencia de la admnistracion
publica.'’

Von Justi sostuvo que el aumento y firmeza del poder del
Estado, ese buen wuso de sus fuerzas, conprende a |os
el ementos de la vida material del propio Estado; a saber, el
conercio, la hacienda, la agricultura, |las mnas, |os bosques
y cosas simlares, pero con |la idea de que la felicidad de
Estado depende & la inteligencia con que todas estas cosas
son adm nistradas. El increnmento del poder del Estado y el
uso debi do de sus fuerzas no es otra cosa que hacer prosperar
al comercio, la industria, la hacienda, la agricultura; en
fin, alos elenentos materiales de la vida estatal. En forma
simlar, Bonnin observé que |la adm nistraci én publica es la
autoridad cormunal, a ella corresponde el estado civil de |as
personas; es decir, la inposicién de las contribuciones

16
34.

17

Bonni n, Conpendio de |os Principi os de Admi nistraci6n, p.

Rut gers, Mark. "Beyond Wodrow Wl son: The Indentity Study
of Public Adm nistration". Thousand Oaks and London,
Adm nistration & and Society. Vol 29, num 3. 1997. p. 286.
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directas, la leva de los honbres de la guerra, |as fuerzas
permanentes, la agricultura, la industria y el comercio.®

Ha sido de gran inportancia l|la conservacién de |as
mat eri as conprendidas por la policia, ahora propias de la
adm ni straci 6n publica. Nicolés Delamare estudi6 a |la policia
en general y sus oficiales, las costunbres, la religion, la
sanidad, los viveres y |os camnos.!® Cada uno de estos tenas
| o desglosé y abordd con detalle y profundi dad, cuestidn que
se le ha criticado conop verdaderanente indigesta por von
Justi,?® asi conmp por Valentin de Foronda.?' E tenmario
desarrol |l ado por von Justi es conpleto y sistemitico, toda
vez que se trata de un prograna de trabajo admnistrativo
orientado a estinmular el desarrollo integral del Estado.
Justi comenza con el estudio del territorio conp espacio
donde se desarrolla la cultura de la tierra, es decir, la
producci én de |os satisfactores de I|la vida, ademds de
situarl o conp asiento urbano. Pasa enseguida al exanen de |la
col oni zaci 6n por extranjeros y nediante nacionales, a |o que
agrega el andlisis de |la salud publica. Después estudia a |la
agricultura, las manufacturas, las fabricas, los oficios y
| as profesiones. El conercio, el dinero y el crédito son
temas de otro apartado de su obra, al cual sigue lo relativo
a la religiéon y a las relaciones sociales. En |lo que se
refiere a |la educacion, Justi conprende la formacién de la

18 Bonnin, Charles-Jean. Principes d Adninistration Publique.

Paris, chez Renaudiere Inprinmeur-Libraire. 1812 (1808). Tres
tonos. Tonmo |, pp. 91-92.

9 Delamare, Nicolas. Traité de la Police. Paris, chez Mche

Brunet. 1722 (1705). Cuatro tonpbs. Tono |, |ntroducci 6n.
20 Justi, Jean Henri Cottlobs de. El emens Généraux de Police.
Paris, chez Rozet, Libraire. 1769 (1756). p. 11.

21 Foronda, Valentin de. Cartas sobre la Policia. Madrid,
| nprenta del Cano. 1801. p. 4.
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juventud y la lucha contra el vicio y la ociosidad.
Final mente, trata a la adnministracion de justicia, el orden
publico, y el castigo del hurto y la rapifa. ??

Bonnin debe ser situado en un tienpo de grandes avances
en las «ciencias y canbios vertiginosos, Si deseanos
conprender plena y objetivanmente su aporte. En aquel entonces
| as ciencias en general evol ucionaron rapi danente; en el caso
de las ciencias quimcas, por citar alguna, no debenos
ol vidar |as aportaci ones de Lavoisier, por cierto victinado
durante | a Revolucion. Lo nas relevante fue que el desarrollo
de las ciencias natural es habia contagi ado al espiritu de | as
ciencias sociales, y conp este espiritu prevaleciera en
general sobre todas |as ciencias sociales, ¢por qué no habria
de serlo tanbién en | a ciencia de |a adm nistraci 6n publica?.
Ahora sabenps que ella fue la primera ciencia social surgida
con base en esta atnbsfera intelectual. Todavia |a sociol ogia
tendria que operar hasta 1822, cuando Saint-Sinon y Conte
formularan |a obra Plan de las Operaciones GCientificas
Necesarias para |la Reorganizaci6on de |a Sociedad, |a nueva
ciencia de la fisica social, tal com se Iland en un
principio. La ciencia politica aguardé hasta 1897, cuando en
Italia Gaetano Mdsca la sistematizé en sus Elenentos de
Ciencia Politica 23

Bonnin estableci6 desde 1812 que la ciencia de la
adm nistraci 6n publica es la ciencia del interés general vy
qgue mra al interés publico continuanente renovado. E
interés publico es mas que el conjunto de |os intereses
particulares, es el lazo que une a l|los individuos en |a

soci edad: "por interés publico debe entenderse |la reuni 6n de

22 Justi, Elementos Generales de Policia.

23 Mbsca, Gaetano. Elenmenti di Scienza Politica Rom,

Ti pografia della Canera dei Diputati. 1895.
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aquel |l as necesidades y relaciones naturales y universales,
cuya expresion son las leyes, y el poder de éstas el
regul ador".?* En el interés publico descansa el elenento de |a
asociacion, que no es otro que el establecimento de |a
adm ni straci 6n publica conb su gobierno natural, pues la
conservaci 6n de cada uno de | os individuos es el objeto de la
sociedad, |lo msnb que esta conservacion es |la causa de |la
adm nistracion y de las |eyes para el sustento, asi conp |la
garantia de |as rel aci ones social es.?®

He alli la esencia de |lo publico a partir del cual
Bonnin anplid a ciencia de |a adm nistraci 6n publica mas all a
del estudio del Estado, explayandola hacia el examen de la
soci edad. Desde entonces |la admnistracién publica ha
constituido uno de |l os objetos prinmarios del interés de |as
ci enci as soci al es. 2°

EL PUBLI CO MODERNO

Con alguna frecuencia se tiende a soslayar el
significado primgenio de |o publico y atribuirle cualidades
di versas, produci éndose confusiones perniciosas que nedran
contra la fidelidad entre el suceso y la palabra que I|o
refiere. En efecto, l|lo publico entrafia a |las acciones
col ectivas de todos | os nmienbros de una soci edad, asi conp |la
propi edad patrinonial de todos sus integrantes. 2’

24
35.

Bonni n, Conpendio de | os Principios de Adm nistracion, p.

2 | bid.
26 Rutgers, "Beyond Wodrow WIson: The Indentity Study of
Public Adm nistration”, p. 286.

2" Dunsire, Andrew. Administration: The Word and the Sci ence.
London, Martin Robertson and Co. 1973. p. 166.
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A pesar de la gravitacién de o admnistrativo conb una
herencia determnante del antiguo reéginen a |os gobiernos
denocraticos de hoy en dia, el rasgo principal de la
adm ni straci 6n del Estado contenporaneo es | o publico. Esta
voz es una enmnaci 6n del concepto de pueblo, matriz de la
cadena: popul us-puplicus-publicus-puablico. Pueblo, popular y
publico tienen la msma raiz, de nmodo que la adm nistraci6n
publica no es otra cosa que la admnistracién del pueblo
consi derado en su totalidad social.

Por consiguiente, publico es una categoria conprensiva
que es incunbente a la totalidad de un pueblo politicanmente
organi zado, es decir, una Republica -cosa publica- donde
inpera el interés colectivo y la vida conunitaria. Desde
entonces podenps referirnos a l|la admnistracién puablica,
propi anmente, cono | a adm nistraci én popul ar.

La cultura politica occidental tiene sus fuentes en la
politica y el derecho greco-romanos. Esta herencia clasica
permanece fielnmente entrafiada en el derecho publico, |Ias
or gani zaci ones y | os procedi m ent os politicos, | a
adm ni straci 6n gubernanental y otras instituciones publicas
generales de |la sociedad, donde es perceptible la nocidn
clasica de lo publico. Pero, debido a que a partir de la
Revol uci 6n francesa |la distincion entre |os derechos del
honmbre y | os derechos del ciudadano evidencid |la diferencia
entre la vida privada y la vida publica, |a nodernidad
enmergente propicié el surgimento y desarrollo de un publico
nuevo que fungiera <conb un especio de nediacidén vy
conciliacién entre el ser humano concebido conp el atono de
la sociedad, y l|la sociedad conp conunidad de |os seres
humanos. Consi ste en un espaci o de publicidad cuya esencia en
el novi m ento aut 6nonp, una nedi aci 6n que es determ nante en
el funcionam ento de |os reginmenes politicos nodernos, por el
cual instituciones conb representaci 6n parlanentaria tienen
en él su explicacion.
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Es este publico el que brinda su esencia a la
adm ni straci 6n del Estado noderno, la cual es doblenente
publica, tanbién en atencion a su caracter popular. Este
publico tanmbi én es | a fuente de donde enmana |a participacién
ciudadana y | a actividad civica.

Enmer genci a del Publico

El publico tiene su origen en l|la alianza entre la
aristocracia ilustrada y la energente burguesia urbana,
concertada en Europa dentro del escenario politico fraguado
durante el despotisnp ilustrado desde nediados del siglo
XVI1I. Es el producto del florecimento de un gran activisno
civico dentro de los salones |literarios, los <cafés vy
tabernas, asi conb en las asociaciones cientificas y |as
reuni ones de discusi 6n de |os asuntos politicos. Se tratd de
| a formaci 6n de un espaci o publico que conenzdé a ocupar una
zona social internedia entre el Estado y los intereses
privados, un auditorio foral abierto a |os ciudadanos
portadores de | a opinidn publica y un foco de irradiaci 6n del
di 4l ogo civico. De este foro enmergi 6 un tipo de organi zaci 6n
publica sin precedentes donde | os conferencistas expresan su
opinidén sin limtaciones, y ejercitan el derecho de reunion vy
de expresion sobre un temario de interés general. Tal
ejercicio significo un acto de escrutinio no sélo de ese
temari o, sino de las instituciones entrafiadas en él, pues |la
del i beracion y el debate publicos no tenian barrera que |os
pudi eran cont ener.?®

El publico esta caracterizado por hablar, por escribir,
por reunirse para poder hablar y escribir; de npbdo que su
caracter es la organizacion en instituciones diversas

28 Keane, John. La Vida Pablica y el Capitalisnm Tardio.

Mexi co, Alianza Editorial. 1992. pp. 174-175.
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constituidas cono espacio de interlocucion, accion 'y
expresion. Uno de los ejenplos mas ilustrativos |o ofrece la
reforma borbonica en Espafia y sus domnios, pues ella
configurdé una atmdsfera adecuada para |a renovaci 6n civica,
cultural, educativa, cientifica, artistica y tecnol 6gica, que
surtid efectos positivos en los circulos progresistas cono
pronotores de las transformaciones en todos Ordenes. La
netanorfosis tuvo su asiento en la vida urbana, tanto en
grandes ciudades conmo en villas pequefias, donde |os honbres
amantes del progreso se congregaron inicialnente en reuni ones
i nformal es, que |uego nutaron hacia | a nodali dad de academ as
f or mal nente constit ui das. ?°

El publico es el notor primgenio de mnuchas de |as
or gani zaci ones noder nas no-1lucrati vas. Uno de | os
antecedentes nmas renotos del pablico son las reuniones
informal es de algunos nédicos sostenidas en Sevilla desde
1697, para leer y discutir, y que luego se transformaron en
una Sociedad Mdica.3° En paralelo a estos progresos en la
ciencia surgieron instituciones <civiles conocidas conp
soci edades econém cas de anigos del pais, cuyo objeto fue
animar |la aletargada econonia hispanica, alentando a Ila
agricultura, la industria y el conercio, adenmas de difundir
|l os progresos de la tecnologia, propiciar el entrenamento
técnico de |los trabajadores y estinular el desarrollo de |as
ci enci as apl i cadas.

Est as soci edades t anbi én al entaron un ambito
institucional para |a asunci é6n de conciencia de clase de una
burguesia en ciernes, pues en oposicion a las corporaci ones

29 sarrailh, Jean. La Espafia |lustrada de |la Segunda Mtad

del Siglo XVIII. Mxico, Fondo de Cultura Econdém ca. 1981.
30 Rodriguez Casado, Vicente. La Politica y los Politicos en
el Reinado de Carlos I1l. Mdrid, Ediciones R alp. 1962. pp
250- 64.
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estanmentales, tales conb los gremos y |os consulados, no
est aban fornmadas atendi endo | a condici 6n de clase o profesion
ej erci da. *

Tanbi én destaca el progreso de la opinidn publica, ya
consi derada por Maquiavelo cuando se ocupaba por |a
reputaci 6n del principe. La opinion publica se desarrolld
conp una doctrina, esto es, cono pensam ento inplenmentado en
acciones politicas cuya factura es nérito de |los fisidcratas,
y en particular de Mercier de la Riviere, quien alegaba en
1767 que el pueblo manda a través de |a opinién publica.®? La
opi ni 6n publica es un anbito de escrutinio donde tiene |ugar
la externacion de opiniones de voluntad y de juicios
utilizados en la esgrima de la politica.

Desde entonces, el domnio del Estado descansa en la
capaci dad de | os soberanos para encauzar esa fuerza popul ar
por nedio de |a persuasi 6n, mas que por |a seducci6n de |as
buenas palabras y del engafio, l|os cuales, sin enbargo,
persisten conmob artes del dominio politico. La publicacion de
folletos y libelos, que antafio servia para trastornar al
puebl o e inducirlo a aprobar por "la etiqueta | o que contiene
el saco" a decir de Gabriel Naudé, estaba reservando el
espaci o publico al arte de | a persuasi 6n y el argunento.

En efecto, la opinion publica inplica un ciudadano
al fabeta, pues el saber escribir y leer, asi conmb la
expansi 6n de la inprenta y la prensa, se constituyen conp
vehiculos de su externacién. La esencia del publico es el
ti po de poder que produce: la influencia, asi conb su nedio
especifico: la divulgacion, pues "publico es aquello que

31 | bid.

32 Heller, Hermann. Teoria del Estado. Mxico, Fondo de
Cul tura Econ6mica. 1963. p. 190.
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influye en la vida politica, y asi lo es, en priner térm no,
| a opi ni 6n de cual qui er nodo publicada".??

Si tuado conp una nedi acion entre el Estado y el interés
privado, el espacio civico asi constituido significé "un
despl azamento de I|o publico hacia lo social", donde
ci udadanos gregari os constituyen el publico organizado en una
di versidad de instituciones. Esta publicidad energente del
ejercicio de la cultura y la ciencia, de |as conversaciones
en restaurantes y cantinas, se condensa en el parlanmento cono
expresi 6n de la funcion politica a cargo del publico.3* Mrx,
aludiendo a la esencia de un parlanento, |ugar donde se
habl a, decia que la lucha de los oradores en la tribuna
estinmula |la lucha de |los plumferos de | a prensa, asi cono el
debate en los clubes, las tabernas y los salones, y de tal
nodo se ausculta el sentir de la opinidn publica cuya voz se
desea escuchar: "si los que estan en las cims del Estado
tocan, ¢qué cosa mas natural sino que |os de abajo bailen?".®®
De hecho, esa nueva organi zaci 6n publica personificada en e
parl amento se constituye en un cuerpo del réginen del Estado,

para asegurar el nexo entre el derecho y |a opinién publica.3®

El proceso de maduracién del publico deriva en la
i ntegraci 6n de partidos y grupos de interés, cuya existencia
repercute en el parlanento para convertirlo en el escenario
de sus actividades y de su influencia. Con su arribo al

3. Ibid, p. 191.

34, cunill Grau, Nuria. Repensando |o Piblico a través de la
Soci edad. Caracas, Centro Latinoanericano de Adm nistraci 6n

para el Desarrollo. 1997. p. 29-30.

35, Marx, Carlos. El Dieciocho Brumario de Luis Bonaparte.
Marx y Engels, Cbras Escogidas. Mscu, Edit. Progreso. Sin
afo. Dos tonos. Tono |, p. 292.

36 cunill, obra citada, p. 31.
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parl anento, los partidos y |as asociaciones se elevan a la
condici6bn de corporaciones publicas que sustituyen Ila
i ntervenci 6n ci udadana espont anea, y abren un ancho cauce al
desarroll o del Estado soci al de derecho. Bajo estas
condi ciones, el publico opera conmb |la bisagra nmestra que
hace de I|a sociedad una congregaci 6n humana publicanente
vincul ada con el Estado, al tienpo que éste se observa cono
una entidad que ya no sirve a una soci edad pasiva a nmanera de
sinple wusuaria de servicios gubernanentales, sino a una
organi zaci 6n activa que participa en la fornmacion de la
vol untad publica. 3’

A través de los partidos y los grupos de presion, asi
comb de |a expresion de |os derechos ciudadanos de peticién,
de inprenta y de reunion, el clasico publico del pueblo se
asimla con el enmergente publico ciudadano, para nutrir a la
adm ni stracion del Estado de |o0os necesarios rasgos de
comunidad que la hagan nmarchar con mras en el interés
col ecti vo.

Confi guraci 6n del Interés Publico

La interaccion de los individuos en el espaci o
comunitario crea la asociaci6on que se plasm en el interés
publico, cuya conservaci 6n cono tal requiere de un gobierno
que toma cuerpo en |la adm nistraci 6n publica, teniendo ella
el natural conetido de conservar a los individuos, a sus
relaciones y a l|la asociacion en que se arreglan estos
vincul os individuales. E principio fundanental de la
soci edad estriba en aquellas relaciones que Bonnin denon na
dependencias sociales, que a su vez son un efecto de Ila
soci abilidad humana y constituyen el priner elemento de |la
adm ni straci 6n publica. El pueblo personifica | a expresi 6n de

37 Ibid, p. 34.
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| as necesi dades colectivas y de |as dependencias entre |o0s
i ndi viduos, de las cuales enmana el interés publico que se
aproxima, se reune y se nodifica para formar el todo de |os
i ndi vi duos asoci ados.® Se trata de un hecho natural del que
brota |a adm nistraci 6n publica msm, pues es evidente que
| a adm ni straci 6n nace del instinto de conservaci 6n social y
de |l a voluntad de mantenerse en conuni dad.

El ser humano vive en sociedad gracias a |la contribuci 6n
de sus congéneres, contribucion que entrafia a las
dependencias sociales cono relaciones que nacen de |Ias
necesi dades de cada cual, por nmotivo de la ley natural de |la
soci abilidad. Esas dependenci as sociales son inherentes a |la
especi e humana conb consecuencia de |a organizacion de
hombre, pero es su voluntad la que suministra la direccioén.3®
Pero un proceso acumnul ativo de | as dependenci as soci al es del
cual brotan necesidades de |as necesidades msnmas: de |as
necesi dades naturales nacen |as necesidades conunal es, que
son propias de la asociacion. Estas 0ltinmas engendran a una
di recci 6n general que es novida por el interés publico, cuya
m sion es reunir | as necesi dades sociales en un cuerpo Unico
y conducir su accion, estableciéndose de tal nmodo una
institucion social. Bonnin creia que "la admnistraci 6n es
esta institucion y esta nmagistratura destinada a dar a todos
| os ciudadanos una direcci 6n comin por nedio de | a ejecuciodn
de las |leyes, que conb ya he dicho, son la expresioén de |as
necesi dades soci al es: necesi dades y dependenci as puestas en
comin para el orden publico y el interés general; esto es |lo
que se puede |lamar novimento en el cuerpo politico".*°

38 Bonnin, Conpendio de |os Principios de Adm nistracién, pp.

40-41.
%9 Ibid, p. 41.
40 |bid, p. 42.
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Las dependencias sociales, a las que tambi én denom na
dependencias civiles, tienen conmb base la inscripcion civica
que es de interés para | a adm ni straci on, y que conprende | os
naci m ent os, adopci ones, casam ent os, di vorci os,
naturalizaciones y defunciones. Bonnin explicé que "todas
el l as son acciones o cosas admi nistrativas porque se trata de
una relacion social, y toda relacion social forma |a accidn
de | a admi ni straci 6n, especial, esencial y exclusivamente".*

La asoci aci 6n humana genera tres tipos de dependenci as,
ademas de | as dependencias sociales, que se refieren a |os
nexos natural es de | as personas. A ellas hay que agregar |as
dependencias politicas que reunen a |os ciudadanos bajo |a
m sma institucion social, y las dependencias adm nistrativas
gue cinentan |l a unidad social con base en | a necesidad comin.
Estas ultimas seran tratadas mas adel ante.

Las dependencias politicas, que tanbién se conocen conp
publicas, tienen una referencia directa con |a conunidad
consi derada conmp cuerpo politico y cubren a la sociedad
entera. Ellas se refieren a las relaciones entre el individuo
y la comunidad en el punto preciso de la seguridad de la
soci edad, cuya base es el wuso de la fuerza publica, vy
constituyen la participacion de <cada individuo en la
conservaci on de |l a conmunidad. Para tal efecto, toca pues a la
adm ni straci 6n publica convocar el reclutamento mlitar vy
organi zar su servi ci o.

La adm ni straci 6n del Estado conprende un dobl e espacio
de cara a |a sociedad, pues ella es doblenente publica. Por
un lado, entrafla dos tipos de relaciones sociales que
reclaman su presenci a: las relaciones admnistrativas
publicas y las relaciones admnistrativas civiles. Por el

4. |bid, p. 95.
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otro, focaliza su ocupaci 6n y cuidado sobre el honbre cono
tal, y sobre las cosas que necesita para vivir: he aqui su
acci on sobre | os seres hunmanos y | as cosas.

Emanada de las |ibertades del honbre y del ciudadano
engendradas por |la Revolucion francesa, la ciencia de la
adm ni stracion publica trata no s6lo del admnistrador
publico, asi conb lo hacia su ancestra, la ciencia de la
policia, sino tanbién del ciudadano en calidad de
adm ni strado. Su base soci al son | as rel aci ones
adm nistrativas publicas y las relaciones admnistrativas
civiles, pues unas refieren al honbre conp parte del pueblo
ci udadano, las otras al ser humano en su privaci dad.

Las prinmeras identifican a quien cono contraparte del
adm ni strador es el ciudadano y a quien ante la
adm nistraci 6n publica no so6lo tiene una relaci 6n general
sino tanbi én vinculos que tienden a especificarse conforne
| as relaciones administrativas se diversifican. En condicidn
de adm ni strados, |os ciudadanos pueden encontrarse ante |a
adm ni straci on puablica conp contribuyentes a |a hacienda
estatal, conp conscriptos del servicio mlitar, cono m enbros

de la guardia civil, comp jurados en los tribunales
judiciales o meranmente conop personas inscritas en el registro
civil. Las relaciones adninistrativas publicas contribuyen
tanbi én a definir ciertas obligaciones de | os ciudadanos, de
nodo gue cono contri buyentes partici pan en | as
"reparticiones” (tributos sobre materias territoriales,

personales, nobiliarias, de puertas y ventanas, y de
patentes) y las "reclanmaciones”, al constreiiimento de |o0s
infractores, |as recaudaciones y |as concesiones mnunici pal es.
Final mrente, |os admnistrados colaboran a precisar |os
procedi m entos de conscripcion, definen los requisitos de
exanen, las formas de reenplazo de los conscriptos y 1|os
castigos a |l os que se hacen nerecedores |os infractores.
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Las relaciones admnistrativas civiles son nenos
vari adas que |as publicas, pero no nenos relevantes, y nmran
mas la individualidad del ser humano, que su contorno
colectivo. Se refieren al estado civil, l|la celebracion de
matrinonio y |la naturalizaci 6n

La ciencia de la adm nistracion publica trata con |os
seres humanos y con |as cosas necesarias para su desarrollo,
pues ellos son su anbito de aplicacién y de su cuidado. La
accion de la admnistracién publica sobre |as personas se
clasifica en cinco rubros. El prinmero se refiere a |a
agricultura, la industria y el conercio;, el segundo a la
i nstrucci 6n, que a su vez conprende |a educacion primaria y
| as escuel as especi al es de servicio publico; el tercero a |os
socorros publicos (un conplejo sistema de actividades
rel aci onadas con nifos abandonados, nujeres encintas sin
pr ot ecci 6n, indigentes validos y enfernos, i nval i dos
i ncurabl es, denentes y nmendigos); el cuarto a |as carceles, y
el quinto al culto religioso

La accion de la administracion publica tanbién se
efectUa sobre las cosas, a las cuales Bonnin Iland tanbién
"propi edades”. Son de tres tipos: la prinera es |a propiedad
publica que conprende una innensa cuantia de recursos que
incluye a los bosques y maderas, carreteras, canmnos Yy
canales, rios y riberas, asi conp todo aquello que se refiere
a la venta del dominio publico. La segunda es |a propiedad
departanent al , gue se divide en domnio departanenta
propi amente y en domnio conunal. Finalnmente, existe |a
propi edad privada sobre la cual actiua |a adnnistracion
publica
s6l o cuando afectan al interés publico; ella conprende a |as
casas, mderas, aguas, canteras, mnas, nnerales, pantanos y
propi edades industriales de |os particul ares.
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Bonni n desarrol |l a | a categoria dom nio de I a
adm ni straci on, para referirse a su acci on sobre |os honbres
y las <cosas, y que refleja con nitidez la publicidad
adm ni strativa por cuanto anbito del pueblo. Tal donm nio esta
determ nado por un elenento prinordial que define a Ila
adm ni straci é6n puablica: el interés general. Cono el propio
Bonnin o explicd, |a accion de |a adm nistraci 6n publica se
ejerce en forma legal y directa sobre las personas y |as
cosas, dentro de sus relaciones con el interés general.*?
Consi ste en un espaci o publico configurado por un conjunto de
rel aci ones personales determ nadas por el interés general,
interés que inspira la accion admnistrativa y pone en
novimento a la admnistracion publica msma, pues el
adm ni strado es consi derado dentro de sus rel aci ones forzadas

y necesarias, y se trata de "la accion de |la sociedad sobre
A n 43
el".

La sociedad es un producto de las relaciones hunmanas:
entrafia al ser social, al honbre en relaci6n plena con otros
honmbres, y cooperando con sus relaciones al interés comin y
al mantenimento de la vida asociada;** | abor que entrafia e
uso de la fuerza, pues lo publico conb pueblo inplica el

factor de coercion que define al Estado.

Bonnin juzga que las personas son "consideradas
adm ni strati vanente", es decir, conp objeto del cuidado de |a
adm ni straci 6n del Estado, s6lo cuando forman parte de la
sociedad y por cuanto ello inplica a las relaciones
adm nistrativas publicas y las relaciones admnistrativas
civiles. Debenbs recordar que las prinmeras son |os vincul os

42 Charles-Jean Bonnin, Principes d Adninistration Publique,

tono |, p. XXV
43 | bid.
44 Ibid, p. XXVI.

59

DR © 1990. Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQJXm9

que unen a | os adm ni strados entre si y conp totalidad con el

Estado, y que sin ellas |la sociedad no puede existir porque
conservan fisica y noralnente a |os honbres que la fornman.

Por su parte, las relaciones adm nistrativas civiles suponen
al admi ni strado de manera personal, pero sujeto a la accion
de la adninistracién piblica y al interés de la sociedad.* A
la ciencia de la adnministracion puablica no le interesa el

i ndi viduo ai slado, ni tanmpoco sus inclinaciones egoistas o
sus apetitos c auto-interés, sino al ciudadano conp parte
del pueblo y al ser humano singular con referencia a |a
conuni dad.

Aunque Bonnin separ6 la accion de la admnistracion
publica sobre |as personas, de |la accion sobre |as cosas, la
prinera determina a |la segunda, de npbdo que |as cosas son
apreci adas cono propiedad publica o privada en funci 6n del
interés general. Incluso |a propiedad es concebida conp una
materia relativa al contenido de la ~ciencia de Ila
adm ni straci 6n publica. No extrafie que Bonnin diga que es
materia innmensa |a que constituye propianente a |a
admi ni straci 6n publica.*®

No todo el contenido de la policia fue desechado por
Bonnin, él trata tanbién de la policia admnistrativa que
actla sobre las personas y las cosas. Con relacién a la
actividad de la administracién publica, la policia es su
conpl enento, e incluso se debe recalcar que l|a policia
adm nistrativa es diferente de la policia judicial porque
inmprime a la admnistraci én publica un caracter de previsioén
y solicitud, sobre el que reposa |la seguridad individual vy
comuni taria. *

45 pid.
46 | pid.
47 1bid, p. XXVIII.

60

DR © 1990. Universidad Nacional Autdbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQJXm9

Hasta aqui henps aconpafiado a | a adm ni straci én actuando
directanente sobre las personas y las cosas, pues con la
policia adm nistrativa cul mna esta forma de acci 6n. Ahora | a
acci 6n de la adm nistraci 6n publica se torna indirecta, actua
por nedio de las obras publicas, los sumnistros y la
cont abi | i dad, gque  son | as "mat eri as m xt as de | a
adm ni straci 6n". Bonnin tanmbién es el priner tratadista que
aborda la gestién interior de |a adm nistraci én publica, a la
gqgue divide en despensas y contabilidad admnistrativa.
Estudia su naturaleza, las vias y nedios por |os que se
ej ecutan, |as conpetencias de |os consejos con relacion a la
contabilidad, y finalmente la contabilidad prefectural. He
aqui lo que hoy en dia se Ilama manejo (managenent en
i ngl és).

Todo lo anterior conprende a la ciencia de la
adm ni straci 6n publica, o conpo tanbién la |lama Bonnin, la
ciencia del administrador. Ella no s6lo abarca a las |eyes
que €l pone en ejecuciobn, sino tanbién todo aquello que
inplica a "las relaciones directas de | os adm ni strados en |la
soci edad".*® Dicho de otro nodo, la ciencia de la
adm ni straci 6n publica no incluye solanmente lo relativo a | as
materias del adm nistrador, sino también |las relaciones de
los admnistrados en la sociedad. Es la ciencia del
adm ni strador, asi conp del adm nistrado por cuanto objeto de
su accion. La administracion publica no se linita a asuntos
| egales, va mas all&: tiene otras cuestiones conp objeto de
solicitud, tales conp |la higiene publica, |os descubrimentos
en las ciencias y las artes, los prem os, |as reconpensas; en
fin, aquello que Bonnin denonmi ndé noral de |la admnistraciony
que inplica "otra manera de considerar a |os adninistrados”.*®

48 Ibid, p. XX
49 1pid, p. XXX
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Las Leyes Admi nistrativas

En |la época en que se inicia la Revolucidn, |os
| egi sl adores tanbi én comenzaron a ocuparse de la
adm ni straci 6n publica: era tienpo de conenzar a escribir
acerca de ella, y Bonnin desarroll 6 un sistema razonado de | a
adm ni straci 6n publica. El Estado revol ucionario se distingue
radi cal nrente del Estado absolutista en un punto: éste fue un
Estado de policia, su orden legal se estableciéo por la
voluntad de un nonarca cuyo gobierno no se sujeta a |ley
al guna. El Estado revol ucionario es un Estado de derecho, se
basa en la ley que sonete por igual a gobernantes vy
gobernados. Las leyes son un elenento clave para la
identificacion y la definicion de la admnistraci é6n publica
noderna, en contraste con |la antigua policia.

Por principio, las |leyes admnistrativas son diversas a
otras |leyes que enmanan del derecho publico, refieren una
esfera de civilidad especifica junto con las franquicias
ci udadanas, |os derechos individuales y el estado civil de
| as personas. "Las |eyes admnistrativas, en efecto, no
consideran a |l os adm nistrados dentro de la famlia o cono
i ndi viduos dentro del Estado, ni en el ejercicio de sus
derechos politicos, sino conmb menbros de |a sociedad en sus
rel aci ones publicas, relaciones necesarias al mantenimento
m snmo de | a sociedad".®® Estas |eyes entrafian un orden civico
brotado con las nuevas |ibertades, un derecho vinculatorio
por el cual el honbre-individuo se relaciona con el honbre-
comuni dad, dentro de un espacio publico cuya finalidad es |a
conservaci 6n de la sociedad. Por |eyes adninistrativas se
entiende a las normas que arreglan, nodifican y aseguran | os

50 |bid, pp. VII-VIII.
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derechos naturales del honbre, en sus aplicaciones a |as
cosas de interés conun.>?

Las |l eyes adm nistrativas tanmpoco tienen una inferencia
mercantil ni econdmica, toman distancia del nmundo de la
producci 6n y el consunp, del nercado y de los clientes. Ellas
no interfieren el libre curso de |l a actividad econéni ca, pero
| a regulan en atenci 6n al interés publico. No estatuyen sobre
la propiedad, salvo en su relacién con el orden y |las
ri quezas publicas, pero no conb posesién o transnisién de
bi enes particulares. Pero si estatuyen sobre la industria vy
el conercio cono objeto de produccion, de consuno y de
i ntercanbi o, mas no en ocasion de contratos en transacciones
econdni cas propi as de |los particul ares. *

Pensando que la legislaciodn, la justicia y el gobierno
son | os establecimentos organicos que sirven de base a la
soci edad, Bonnin trata con profundidad a las |eyes
adm ni strativas, pues a la ley le interesa el honbre conp
ci udadano. Las |eyes adm nistrativas estan caracterizadas por
la irretroactividad, la equidad y el derecho natural, ellas
constituyen una especie de las leyes publicas que son
correlativas a su conjunto social "porque |a adm nistracioén
en si misma no es mas que |a conunidad en su accién vital".®3
Dichas |eyes tienen su base en |la constitucion politica de
| as naciones que establece |os poderes necesarios para |a
vida politica, en tanto que al cédigo admnistrativo toca
contener neranmente | as consecuencias de |los principios y |as
reglas de su ejecucion. Si existieran | eyes sin Constitucidn,
en ellas no habria arnonia.

®1 Bonnin, Conpendio de los Principios de Adnministracién, p.
481.
2 | bid.

53 |bid, p. 489.

63

DR © 1990. Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQJXm9

OBJETO DE LA CIENCI A DE LA ADM NI STRACI ON
PUBLI CA

La adm ni straci 6n publica entrafia una acci 6n social que
sustenta a una ciencia basada en elenentos naturales, vy
fundanentada en principios universales y fijos. El concepto
de adnministraci 6n publica bonniniano, que es nmuy anplio y
conprensivo, tiene una correspondencia cientifica igual nente
magna. La ciencia de la administracion publica "es, en
efecto, la ciencia de | as relaciones entre |la conmunidad y |os
i ndividuos, y de los nedios de conservaci 6n de esas m snas
rel aciones por la accion de las leyes y de |os nmgistrados
sobre las personas y las propiedades, en todo a |lo que
interesa el orden social".>

Dot ada de su dobl e publicidad conb emanaci 6n del pueblo
y de la ciudadania participativa, |la adm nistraci 6n publica
es estudi ada por cuanto que personifica | a nmediacion entre el
puebl o conb conunidad y |os individuos conp tales, pues el
mant eni m ento de esa nediaci 6n garantiza |la realizaci én del
honbre en su dual i dad de ciudadano y ser privado con mras al
interés col ectivo.

Es una ciencia emnentenente social porque toma cono
base | a sociedad m sma, haci endo descansar su espiritu sobre
la colectividad. Es wuna ciencia social que engloba el
conocimento integral de la sociedad de su tienpo. Bonnin
creia que la ciencia de |la admnistracion publica debe ser
consi derada conmb el conocimento de los principios de |as
rel aci ones soci al es, es decir, del analisis de |las
propi edades y fendénenos de tales relaciones; asi conp la

54 Ibid., pp. 35 36.
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aplicacion a las personas y las cosas de las msnas reglas
que vincul an di chas rel aci ones con el interés comn. >

La ciencia de |a administraci 6n publica esta dividida en
dos grandes ranmas: una trata a |la administraci én publica, |la
otra a l|las admnistraciones especiales. La admnistracioén
publica esta ligada a las l|eyes admnistrativas y al
personal en el que encarna la propia admnistracioén: |os
f unci onari os publicos. *°

Cont enpl ando un universo de actividad vital conp el
narrado, Bonnin se pregunta |o siguiente: "jqué no debe
esperarse de |la adm ni straci on! Por sus cuidados y vigilancia
de asegurar los derechos conmunes 'y personal es, | a
tranquilidad reina en las famlias y l|la paz entre |os
ci udadanos; | as propi edades estan preservadas de | a violencia
o de la astucia, la fuerza publica contribuye al
mant eni m ento del orden, la industria nacional se aunenta con
la industria particular, se sostiene el espiritu publico, el
honmbre puede gozar en seguridad de cuanto ama y posee, |os
i ndi viduos se ilustran reciprocanente, y todos disfrutan de
aquel la seguridad que aunenta a l|a existencia, y de la
felicidad objeto de sus deseos y trabajos".>’

Bonnin edifico las bases de |a ciencia de la
adm ni straci 6n  publica, a través del examen de las
proposi ci ones disciplinarias que |les son inherentes. Juzgaba
gue en las ciencias existen elenmentos que descansan en
princi pios fundanentales que las ordenan y clasifican. La
ciencia de |la administraci én publica en esto no es diferente,

°. Ibid, p. 36.

°6. Bonnin, Principes d Adninistration Publique.
>’ Bonnin, Conpendio de |os Principios de Admi nistraci6n, pp.
36-37.
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toda vez que se auxilia de la razéon y la evidencia para el
desarroll o del conocimento de su nateri a.

La adm nistraci 6n publica tiene funciones detalladas vy
m nuci osas, que son prioritarias y nmuy inportantes. Cono

magi stratura  popul ar, la adm nistraci én publica esta
encargada de garantizar |a confianza de |os ciudadanos, de
aqui que Bonnin puede decir: "¢no es todo administraci 6n en

| a naci 6n?".°® La adninistraci 6n publica funciona con base en
las reglas permanentes, conb ocurre tanmbién con Ila
adm nistraci6n de justicia, ya que antes habia sido la
voluntad de |os reyes y sus consejos, asi conb Ila
arbitrariedad y la rutina, las unicas reglas conocidas para
normar el trabajo admnistrativo. Esto tuvo cono base la
ausencia de las leyes y el desconocimento de |os principios
de | a adni ni straci 6n publica."®

La nueva disciplina cientifica aspira a establecer
gener al i dades pues | os nuevos tienpos tienden a desparranmarse
por toda Europa, y hasta en Angrica |la Revolucion ya tiene
adeptos. Ante hechos tan nobviles y mutantes, |o0s principios
de |l a administraci 6n publica deben ser fijos y debidanente
det er m nados, porque debe estar reglada por |eyes positivas y
por canones fijos, y ser sumsa a una marcha unifornme e
i nvari abl e. ®© La nueva ciencia surge comp una necesidad y su
existencia tiene conb sentido ocupar un espacio publico
energente, donde |a sociedad conb un todo se debe vincular a
| as partes individuales que la integran.®!

°8 |bid, p. 604.
% |bid, p. 21.

60
X,

Bonnin, Principes d Adm nistration Publique, tomo I, p.

61 |bid, p. XV.
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La ciencia de | a adm nistraci 6n publica ocupa un terreno
de extensa publicidad energente de la actividad ciudadana,
donde el destino individual no se puede cultivar sin el
desarrollo del destino de |a conunidad, donde el designio
social esta penetrado por la fuerza de |a personalidad
i ndividual. Ella explica un conplejo cumul o de vinculos entre
la sociedad y los adm nistrados; y aplica su conocimento a
| a conservaci 6n de esas mismas rel aci ones por nedio del obrar
de la autoridad publica sobre los honbres y las cosas que
pertenecen a | os propi os honbres, pero sienpre en funci 6n de
interés de todos. Es una disciplina cientifica caracterizada
comp tedrica y cono préactica social, y puede entonces ser
considerada conp el conocimento de ciertas relaciones
soci al es. lgual mente, constituye la teoria y el anélisis de
esas relaciones, asi conp la aplicacion a |las personas y |as
cosas de ciertas reglas que ordenan tales relaciones dentro
del interés comin.®?

Los Principios de Admnistracién Publica son una obra
gue contiene | os conocimentos relativos a la ciencia de la
adm ni straci on. En ellos encontrard el admni nistrador publico
del Estado revolucionario y del Inperio, todo |o necesario
para desenpefiar su oficio de conform dad con I o que Bonnin
concibe conb la naturaleza de la cosa: "las materias
contenidas en esta obra forman propianente a la ciencia del
adm ni strador. Esta ciencia es innensa, sin duda; su
conoci mi ento no debe ser ajeno al honbre publico. Aella toca
todo o que tiende al orden general, lo que mra a estrechar
las relaciones de |os ciudadanos con el Estado, poner en
armonia a las personas, las voluntades y l|as acciones, Yy
asegurar la tranquilidad, |la conservacion y |la noralidad de
| os honbres. A ella corresponde el uso libre de |a propiedad

2 I bid.
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dentro del interés general, asi conpb todo |lo que interesa a
| a humani dad y al orden publico".®®

La teoria esta dtada de un referente de aplicabilidad
practica, porque ella prepara al admnistrador publico para
actuar, y dirige el uso de |os nmedios adnm nistrativos pues |a
seguridad, el bienestar y la salud del Estado reposan en e
poder que va a ejercer. Esto constituye un problema conplejo
gue exige conocimento profundo que proporciona la teoria, y
una aplicaci 6n razonada tanbi én encauzada por ella. Para ser
ver dader anent e adni ni strador publico no es suficiente conocer
las leyes admnistrativas fundanmentales, el adm nistrador
publi co debe saber sobre todo aquell o que puede interesar al
honbre en soci edad. ®

Este nuevo canpo del saber no sélo se aplicara
positivanente al nejoramiento de |a sociedad, sino de |a
adm ni straci 6n publica msm, pues |la Francia de entonces era
un pais altanmente burocratizado donde privaba |a prepotencia
y la arbitrariedad. Uno de sus propésitos es desterrar estos
vicios; pues "denostrar la existencia de la ciencia de la
adm ni straci 6n sera, sin duda, resolver un gran problena de
| as ciencias sociales, de las que forma parte, y refutar, a
la vez, los alegatos fatuos de espiritus rutinarios vy
superficiales que todavia viven en la admnistracion, tales
comb la burocracia y la arbitrariedad de |la autoridad; en
fin, sera destruir un error nmuy funesto, un error que es la
causa del abuso del poder, de los |anentos de | os pueblos vy,
muy frecuentemente, del origen de |as revol uciones".®

3 I bid.

64 Ibid, p. XXVII.

65, Ibid. Nada justifica la posterior identificacién entre
adm ni straci 6n publica y burocracia, hoy en dia tan en boga.

Di cho sea de paso, ese es uno de |os contados pasajes en |os
cual es Bonnin utiliza |la palabra "burocracia", a la cual por
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Comp cualquier disciplina, I|a nueva ciencia debe
identificar su fundanento existencial, un principio primtivo
del cual fluyan los principios secundarios que |e dan vida.
Bonnin explica que tal principio yace en las relaciones
soci al es que han surgido del derecho natural, fuente de todas
| as | eyes, derecho inherente al honbre, y origen y objeto de
la legislacion en general y de las |eyes administrativas.
Secundari anente, el principio primtivo ha producido |a
exi stencia de principios sucedaneos de donde brotd el
gobi erno comp el enento y notor de |a adninistraci 6n puablica.®®
Los afluentes nediato e inmediato de la adm nistracion
publica son |a sociedad y el gobierno, pero nmas all & se debe
"sefal ar el objeto de su institucidén dentro de la
or gani zaci 6n del Est ado" (...) "me he consagr ado
particularmente a denostrar que |a admnistraci 6n publica es
el principio de todo orden en el Estado ".°" Debido a que |la
admi ni straci 6n publica energe de | a sociabilidad humana y que
su funci én consiste en perpetuar |as relaciones publicas en
qgue se sustenta, la admnistracion msm constituye un
i ngredi ente esencial de |a estatalidad noderna

El Estado constituye una enanaci 6n de |a sociedad, es
"la organi zacion politica del pueblo” donde se plasma |a
nueva publicidad ciudadana. La sociedad tiene cono finalidad

cierto la nmenciona en sentido peyorativo. Hay que resaltar |a
intencién curativa de la ciencia de la admnistracion
publica, aplicada conpo renedio de |os males causados por |a
bur ocr aci a.

66, La asociaci 6n intelectual entre Bonnin y el jusnaturalisno
resulta evidente. A ello habria que agregarse la posible
deuda de nuestro autor con la fisiocracia, que conb sabenos
fue cultivada por Turgot. Tanbién hay que consignar que
Bonnin fue tributario intelectual de Rousseau.

67 Bonnin, Principes d Administration Publique, tono I, p.
XXX
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asociar a los honbres; el interés publico representa esta
asociacion. De la institucion de la sociedad brota e

gobierno y del gobierno nace l|a admnistracion. Por
consiguiente, "la admnistracion no puede ser considerada
conb una institucién distinta del Estado", aunque tanpoco
i dentificarse con él.°%®

Con el é&ninob de precisar conceptos, Bonnin acota el
canpo de la administracion publica pues expresa: "la
adm ni straci 6n abraza todo |lo que constituye las relaciones
de | os admnistrados con el Estado, dentro del interés del
orden social".® Pero mds adel ante precisa:

la admnistracion publica es |a autoridad comin
gue, dentro de cada departanento ejecuta |as |eyes
de interés general que se estatuyen sobre |as
rel aci ones necesarias de cada adm nistrado con |a
soci edad, y de la sociedad con cada uno de ell os;
asi conpb sobre l|las personas, los bienes y las
acci ones, conp interesantes al orden publico.”®

La ciencia de la admnistracion publica es la ciencia
que estudia el espacio publico emnado del pueblo cono
comuni dad y del ciudadano conp participante civico, asi conp
las relaciones entre ese espacio publico y el espacio
privado. Ella es la ciencia de |la adm nistraci on del espacio
publico donde se desenvuelve la vida civica de |a sociedad.
La adm nistraci on publica constituye una capacidad para su
preservacion conp tal: "definiré pues l|a admnistracioén
publica: es una potencia que arregla, corrige y nejora cuanto
existe, y da wuna direcci6on nas conveniente a |o0s seres

®8  |bid, p. 30.
® Ibid, p. 88.
° |bid, p. 91.
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organizados y a las cosas".’’ Ella es el gobierno de la

comunidad en su accion ejecutiva directa de aplicacion, en
tanto que la ejecucion de leyes de interés general es su
atribuci én principal.?

Este anplio concepto de |a admnistracién inclina a
Bonnin a entenderla conp "la acci 6n propianmente dicha en | os
puebl os", al cual otorga un caracter inherentenente politico,
restringi endo | o civico cono i ncunmbent e a | as
muni ci pal i dades. Bonnin sefial & que | o expresado no val e por
cuanto su persona, sino porque asi |lo quiere la natural eza
politica. Es el caracter politico uno de |os basanentos en
| os que descansa | a conservaci 6n de | a soci edad, conservaci on
que el autor considera que descansa en la division de la
pobl aci 6n en cortas porciones cada una gobernada por si
m sma; es decir, un gobierno municipal que por definicidn es
un gobierno civil, en contraste con el gobierno politico que
conprende a | a asoci aci 6n entera.

Hay que recalcar que para Bonnin la admnistracion
abraza todo |lo que constituye |las relaciones o deberes del
ci udadano para la comunidad, en interés del orden social.”
Esto le sirve de base para establecer aquello que es la
finalidad de su obra; a saber: los cuatro principios de |la
adm ni straci 6n publi ca:

1. Que la admnistracion nacid con |a asociacion o
conuni dad,;
2. que la conservaci6n de ésta es el principio de |la

adm ni straci on;

71

37.

Bonni n, Conpendio de | os Principios de Adm nistraci 6n, p.

2 | bid.
3 |bid, p. 45.
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3. que |la admnistracion es el gobierno de la
conuni dad;
4. que la accién social es su caracter, y su
atribucién Ila ejecucién de leyes de interés
general .

Tal es son | os principios primgenios que, en entender de
Bonnin, significaron |la edificacion de wuna adm nistracion
popul ar, cuyo destino s6lo es explicable por cuanto que
cunpl a | aborando a favor del bienestar social.
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