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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.




Proceso de construccién histérica 5

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.
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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,
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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
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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”.




