ESTUDIO INTRODUCTORIO

No es frecuente tener la posibilidad de prologar una obra trascen-
dental de la ciencia de la administracién, y es menos usual que el prefacio
sca de un libro cuya aportacién tenga alcances universales. Me siento
profundamente emocionado por haber podido, en primer lugar, consul-
tar un texto tan importante como son los "Elementos de Ciencia Ad-
ministrativa” de don Florentino Gonzilez, ciudadano de Colombiay, en
segundo lugar, por haber asumido la extraordinaria responsabilidad de
efectuar el estudio introductorio.

La trascendencia historica de la Ciencia de la Administraciéon

Elestudio de la administraci6n pablica constituye uno de los campos
del saber social més interesante y trascendental. La ciencia de la admi-
nistracion pablica es la disciplina, entre las cienclas sociales, de maés
antigua data en la ensefianza sistematica, pues comenz a ser impartida
en Alemania en 1727. También es la primera en ofrecer libros de texto
para la docencia; tales medios pedagogicos aparecieron dos afios des-
pués de fainauguracién de los cursos en ¢l afio sefalado. Asimismo, ticne
el mérito de haber configurado el primer perfil profesional en ciencias
sociales, por medio de la Profesion en Policia, Economia y Camera-
listica, nombre con el que se organizaron estos cursos. Finalmente, tal
era el estatuto de la ensenanza de esta profesién, que su organizacién ¢
imparticion se realizd originalmente en las Universidades de Halle y



Frankfurt del Oder. Entonces, la Policia, la Economia y la Camecralistica,
cran las cicncias administrativas vigenics.

Progresos semejantes son perceptibles a lo largo del siglo XTX, como
lo vamos a obscrvar en las paginas siguicntes, en tanto quc cn nucstra
atarcada centluria las disciplinas sociales y politicas comenzaron a con-
ligurar sus primeras organizacioncs profesionales y académicas. Tocé el
mérito a la ciencia de la administracién abocarse, antes que otras
disciplinas hcrmanas, a la primera convocatoria de reunién de sus
profcsantes, que se congregaron en 1910 en la ciudad de Bruselas,
micntras que la ciencia politica y la Sociologia tuvieron que esperar hasta
finales de los afos cuarenta para realizar sus primeras reuniones, bajo
los auspicios de la UNESCO. De los fructuosos trabajos efectuados en
Bruselas, dos décadas después se pudo comsolidar la primera agre-
miacién profesional en las disciplinas sociales: el Instituto Internacional
de Ciencias Administrativas, establecido en Madrid cuando corria el ano
de 1930.

Como se ha podido observar, la ciencia de la administracién es un
campo del saber de notoria importancia, que justifica la evocacion de
los nobles pergaminos de su fecunda antigiiedad, y por tanto me con-
gratulo de tener el gran honor de hacer una remembranza tan relevante,
como el introducir a los lectores a uno de los libros mas importantes de
fa historia del pensamiento administrativo unijversal,

Desde 1972, afio en que comencé a profesar cdtedra de Teoria de la
Administracién Piblica en la Faculiad de Ciencias Politicas y Sociales,
en la Universidad Nacional Auténoma de México, ratifiqué mi con-
viccion de que el estudio de la administracién gubernamental estaba
fundado en principios cientificos. Al mismo tiempo, mis anhelos es-
tudiantiles para acceder a las grandes obras del pensamiento adminis-
trativo, se habian transformado en una vocacion irrenunciable, y hasta
cicrto punto en una obsesiéon académica. Aunque mis trabajos inves-
tigativos, docentes y de divulgacion, se han explayado en una variedad
de campos, ciertamente el dmbito de actividad preferido hasido la teoria
de la administracion piiblica y, dentro de ésta, la historia del pensamien-
to administrativo.

Con mucha frecuencia aprovecho los viajes a otros paises, para
hacerme de obras importantes para el estudio de la administracion
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publica. Durante 17 afios, estos viajes y el uso intensivo de los pro-
cedimientos de localizacién y acceso documental de la Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales, me facilitaron la obtencién de los libros
angulares del pensamiento admmlstratlvo gue redituaron en la pre-
paracién de tres obras sobre cl tema’. En agosto de 1973 adquiri un
valiosisimo libro titulado "Historia de la Administracién Espaiiola e
Hispanoamericana" cuyo autor cs el erudito investigador espafol Juan
Beneyto, En ¢l Apéndice a la Introduccién de la obra, se consignaba la
existencia de un gran caudal de libros, ensayes y manuales de autores
espaioles e hispanoamericanos. De este nutrido caudal de fuentes, me
llamé poderosamente la atencién el libro de Florentino Gonzélez?

En 1984 viajé a Madrid, con el objeto de buscar las obras de los
autores espaioles, que estuvieron activos durante la primera mitad del
siglo XIX. Sulabor, en esta época, habia sido la mis fructuosa y brillante
en ¢l desarrollo de la ciencia de la administracién en Europa. En la
cuarta década delsiglo pasado ya se habia eclipsado en Francia el aporte
de Charles-Jean Bonnin, fundador de la moderna ciencia de la admi-
nistracién; todavia los alemanes estaban cultivando a la antigua ciencia
de la Policfa; y atin faltaba mucho para que los italianos y angloamerica-
nos comenzaran a escribir sobre administracién piblica, como cicncia.
En Espaia estaban arduamente laborando Javier de Burgos y José
Posada de Herrera, quienes habfan chclado cursos sobre administracién
pablica en 1840y 1843, respcctwamcntc cn tanto que Agustin Silvelay

1. Omar Guerrero. Introduccién a la Administracién Piblica. México, HARLA.
1984. La Teoria de la Administracidn Pablica. México. HARILA. 1986. Las
Ciencias de la Administracidn en cl Estado Absolutista. México, Fontamara, 1986

2. Juan Beneyto. Historia de la Administracidn Espatola ¢ Hispanoamericana,
Madrid, Aguilar. 1958. Florentino Gonzilez estd citado en la p.45

3.  Las lecciones de Burgos se impartieron en Granada, en diciembre de 1839y enero
de 1840. Las exposiciones fucron recogidas por uno de los cursantes, quien las
publicd en ¢l penidico "La Alhambra®, 6rgano del Liceo que organizé la reunidn
académica, entre encro y abril del afio siguiente. Antonio Mesa Segura compild
las lecciones con ¢l titulo de "Ideas de Administracién”, junto con otros trabajos
de don Javier. Ver, "La Labor Administrativa de Javier de Burgoe". Madrid,
Instituto de Estudios de Administracién Local. 1946. Las breves cdtedras
granadinas de Burgos, fueron el predmbulo del ambicioso proyecto que significé
la creacidn en 1842, de la Escuela Especial d¢ Administracién, cuyos cursos se



Alcjandro Olivan cstaban cscribiendo dos valiosos textos sobre el mismo
tema’.

Uno de los centros bibliograficos y documentales mas importantes
dc Europa cs la Bibliotcca Nacional de Espaiia, con sede en Madrid. En
su rico acervo encontré la mayor parte de las valiosas obras que buscaba,
asi como otras dc gran significacion. Trabajar en sus ficheros me brind6
la oportunidad de cmprender un primer rastreo del libro de Florentino
Gonzilez, pero la labor fue infructuosa; a pesar de que dicha Biblioteca
alcsora una gran cantidad de sus trabajos, no estdn en sus anaqueles los
"Elementos de Cicncia Administrativa”. Habria que esperar un mejor
momcnlo, para poder visitar Colombia, pais que atin no habia tenido el
gusto de conocer,

La oportunidad tardé mucho ticmpo. En octubre de 1991 participé
c¢n una reunién de cxpertos sobre temas de modernizacién curricular,
convocada por ¢l Centro Latinoamericano de Administracién para el
Desarrollo (CLAD) y realizada en la sede central de la Escuela Superior
de Administracion Piblica en Santafé de Bogotd. Aunque la apretada
agcnda de trabajo me impidi6 buscar la obra, me enteré por boca de un
profesor de la Escuela que los Elementos se encontraban en la Biblio-
teca Nacional de Colombia, Finalmente, en junio de 1992 una misién de
consultoria cicctuada en la ESAP, por invitacién del CLAD y la propia
Escucla, me brindé la largamente esperada oportunidad de tener acceso
a la obra de don Florentino Gonzilez.

Mi primer dia dc cslancia en Santaf¢ de Bogota me sirvi para visitar
la Biblioteca Nacional y en cfecto, en breve tiempo di con el libro.

iniciaron en novicmbre 29 de este mismo afio. Es sumamente significativo que,
paralelamente a la intencidn manifiesta de organizar una carrera administrativa
del servicio publico, se anotara como principio que "para administrar ¢s
indispensable saber administracién®. Luis Jordana de Pozas, “El Centro de
Formacién y Perfeccionamiento de Funcionarios de Alcald de Henares:
Precedentes del Centro”, Revista Internacional de Ciencias Administrativas
volumen XXVIIIL, nimero 1. 1962. pp.34-62

4. Silvela escribid los Estudios Practicos de Administracién (Madrid, Imprenta
Nacional. 1939); y Olivdn, De la Administracidén Publica con relacion a Espana
(Madrid, Biblioteca de Educacion. 1843)
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La obra y su origen

El autor

Don Florentino Gonzilez (1805-1875) es suficicntemente conocido
en Colombia, para hacer aqui mayores referencias a su vida y a sus
andanzas politicas”. Sin embargo, su estatura intelectual y ptiblica mere-
ce ser recordada y conocida fuera de Colombia, para aquilatar las
virtudes civicas y académicas de tan distinguido latinoamericano. Unas
notas sobre el abundante caudal de documentos, obras y articulos que
brotaron de su imaginativa mente, nos servirdn a este propésito. Floren-
tino Gonzélez fue un hombre tipico del siglo XIX, como lo fue el aleman
Alejandro von Humboldt, el francés Alexis de Tocqueville y el mexicano
Luis de la Rosa. Hombre culto, personaje de la vida politica, per-
sonalidad nacional, habil periodista, Gonzélez representa el modo de
vivir de aquéllos a quicnes interesaba la politica de la época como una
cuestion de fc piablica y vocacion existencial, Liberal, como muchos
hombres ilustrados de entonces, confiaba en la iniciativa social para
sufragar sus neccsidades, pero crefa en la solidez de las instituciones
gubernamentales para responder a las motivaciones piiblicas, o como él
las llama: los intcreses sociaics. En una era de emergencia vigorosa de
la publicidad, en ¢l sentido de ensanchamiento de lo pablico, utiliza la
pluma para comunicar, para enschar, para polemizar, para defenderse
y para pelear. Weber decia que la esencia de la politica es pelear;
Florentino Gonzélez pelcaba con ¢l arma que, desde entonces, cs el
florete de la publicidad moderna.

Dentro de su nutrida obra bibliogréifica y documental destacan,
ademds de los "Elementos”, las dos Memorias Administrativas que legd
como muestra de su gestion al frente de la Secretaria de Hacienda, en
1847 y 1848. Su vigorosa pluma produjo, como era costumbre entonces,
la defensa publica de su labor al frente del Ministerio Piblico, en 1855

5. Colombia ha rendido justo homenaje a tan distinguido compatriota,
principalmente por medio de trabajos sobre su vida y obra. Se han escrito mas de
25 1rabajos sobre Florentino Gonzdlez, del siglo pasado a la actualidad.



y 1857, ademés de la Memoria de labores correspondiente a 1857. Los
tcmas politicos y gubernamentales ocuparon con preponderancia su
versétil pensamiento, tal como lo corroboran su "Ensayo sobre la si-
tuacion de los Estados Colombianos', y el optsculo "La Federacion en
la Nueva Granada”, publicados en 1848.

Los temas constitucionales fueron principalisimos en la mente y
actividad de don Florentino, y de su fértil mano surgi6 en 1858, un
proyecto de constitucion politica que sometié a la consideracién del
Congreso, cuando fungia como Procurador General de la Nacién. De
igual factura fue su proyecto de constitucién para la Provincia de Buenos
Aires, de 1870. Pero su aportacion mayiscula, la conforman sus "Lec-
ciones de Derecho Constitucional”, disertadas originalmente en Buenos
Aires, Argentina, y cuya edicidn principe se efectud en 1869, simul-
tancamente en este paisy en Bogold. No podemos pasar por alto elhecho
de que eslas "Lecciones” fueron material muy consultado en varios pafses
iberoamericanos.

Su intensa labor intelectual se extendié a la traduccién de libros,
desde el francés y ¢l inglés; destaca entre ellos la versién en espanol del
"Gobierno Representativo” de John Stuart Mill, publicado en Valpa-
raiso, Chile, en 1865. También tradujo varias constituciones politicas de
los Estados de la Unidén Americana, asi como la de los Estados Unidos
y Francia, que tanto le intercsaban como cultivador del derecho cons-
titucional, Ademds, su inagotable capacidad de trabajo ofrecié espacio
para que, sin inlerrupcién, cultivara el periodismo entre 1827 y 1873.

Florentino Gonzélez es un precursor del Latinoamericanismo. Era
un personaje interesado en los problemas comunes de los paises latino-
americanos, tal como se corrobora en 1869, ano en que de su pluma brotd
el articulo "Los Limites de las Repiiblicas Hispanoamericanas y el
Principio del Uti Possidetis”, publicado en Buenos Aires; un trabajo
similar denominado "La Politica del Imperio Brasilenio y el Derecho
Publico Americano”, fue dado a la imprenta en la misma ciudad, al ano
siguiente. Su actividad literaria, periodistica e intclectual, dejé honda
huclla en Chile, donde entregd para la estampa la traduccién de la
mencionada obra de John Stuart Mill; en tanto que la segunda ediciéon
de las "Lecciones de Derecho Constitucional” (1871), ampliada y corre-
gida, que habia publicado la Librerfa de Rosa y Bouret en Paris, fue



Estudio Introductotio 13

seguida por la quinta y posiblemente la dltima edicién de Paris y México,
de 1909”. En estas dos ediciones se incluyd, como apéndice, el proyecto
de constitucion de la Provincia de Buenos Aires. Finalmente, debemos
comentar con énfasis que la scgunda edicidon de los "Elementos” sc llevd
a cabo fuera de Colombia, pero dentro del fraterno Ecuador; la edicion
s¢ efectud en Quito, en 1847,

Los "Elementos de Ciencia Administrativa” y su lugar en el pen-
samiento administrativo universal

Tal como lo apuntamos, en la Europa de 1840, s6lo Espaiia dedicaba
su mayor csfuerzo al estudio de la administracion piblica. Este hecho
no cra fortuito, sino el efecto de una vigorosa tradicion de cultivo de las
disciplinas administrativas desde el siglo XVIIIL. En 1784 fucron vertidos
al cspafiol los "Elementos Generales de Policia”, dcl aleman Johann
Heinrich Goitlobs Von Justi, en tanto quc Tomds de Valeriola habia
realizado una traduccidn parcial, con cierta dosis de plagio, del "Tratado
de la Policia" del francés Nicolds Dclamare’. La Policia, entonces,
significaba algo muy diferentc a lo que en los nuevos ticmpos ha venido
a ser; en cl Siglo XVIII la Policia cra lo que hoy entendemos por

6.  Dentro del nutrido catdlogo las ediciones de la Libreria de Rosa, Bouret y Cia.,
destaca l1a "Enciciopedia Popular Mexicana®, una Coleccidn de Manuales de
Artes, Ciencias y Oficios. Dentro de la categoria de Manuales de Filosofia,
Derecho y Politica, s¢ publicé uno relativo a la diplomacia, ademds de otro,
titulado "Manual de Administracién”, editado cn 1857. Su autor ¢s el espanol
Francisco de Paula Madrazo, un discipulo de José Posada de Herrera, antes
mencionado.

7. Johann Heinrich Gottlobs von Justi escribid sus Grunsitze der
Policey-Wissenschaft (Gottingen, im Verlang der Vittwe Vandenoef) en 1756. La
obra fue traducida al francés como Elémens Généraux de Police (Paris, chez
Rozet, Libraire, rue S. Severin, a la Rofe d'or. 1769), y de esta versidn sc virtio al
espaiiol como Elementos Generales de Policia (Barcelona, por Eulalia Piferrer,
Viuda, Impresora del Rey nuestro Sefior. Plaza del Angel) en 1784, Por su parte,
Delamare pubiico su Traité de 1a Police (Paris, chez Michel Brunet. Cuatro
volumenes) entre 1705y 1713.



administracion piiblica y entre los alemanes se cultivaba como una
dlSClphna cientifica, cra la ciencia de la policia (Policey-Wissenschaft)®.
A principios del siglo XIX, la Policia ya se habia convertido en un campo
del saber tratado por los propios espanoles, tal como lo hacia Valentm
de Foronda en sus "Cartas sobre la Policia”, publicadas en 1801°.

Esta actitud intelectual de interés y ocupacién por los temas del
gobierno, propicid una atmdslera muy favorable para la renovacion del
saber administrativo en Espaiia, cuyo afluente intelectual vendria més
alld de los Pirineos, cuando en 1808 aparecié en Parig la primera edicién
de los "Principios de Administracion Pablica” de Charles-Jean Bonnin'?
Este libro, producto de la actividad innovadora de una mente revo-
lucionaria, trastocd sustancialmente los fundamentos de la antigua cien-
cia de la Policia, formada bajo los auspicios del despotismo ilustrado, y
produjo el rechazo de la voz misma que era objeto de la disciplina: la
Policia, sustituyéndola por el vocablo Administracién Piiblica, como
relevo conceptual propio de los principios republicanos.

El francés cra entonces el lenguaje universal de la gente culta y
seguramente la obra de Bonnin llegd a Espana en su idioma original. Es
posible que la desafortunadamente perdida obra de José de Canga
Argiielles, "Elementos de Ciencia de la Administracion”, escrita en 1833,
tenga en Bonnin sus fundamentos. Sin embargo, Bonnin fue traducido
en 1834, ampliandose extraordinariamente la divulgacion de sus ideas,
principalmente la difusion de la moderna ciencia de la administracion'’

8. Omar Guerrero, Las Ciencias de la Administracidn en ¢} Estado Absolutista,
antes citada.

9. Valentin de Foronda. Cartas sobre la Policia. Pampiona, Imprenta de Ramon
Domingo. 1820. Segunda edicién. El mejor estudio sobre este periodo, se debe a
Mariano Baena del Alcdzar, Los Estudios sobre Administracidn en la Espana del
Siglo XV1I1. Madrid, Instituto de¢ Estudios Politicos. 1968,

10. Charles-Jean Baptiste Bonnin. Principes d’ Administration Publique. Paris, chez
Renaudiere Imprimeur-Libraire. 1812. Tres volimenes. La edicion original se
realizd en 1308, seguida por las de 1809 y la citada de 1812; esta Gltima es la mds
consultada. En 1829 aparecio ¢] Abregé des Principes &’ Administration
(Compendio de los Principios de Admihistracion), que recogi6 las partes
sustanciales de los tres volimenes.

11. CJ.B. Bonnin. Compendio de los Principios de Administracion. Madrid,
Imprenta de José Palacio. 1834, La version espafiola procede del "Compendio”,
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He subrayado espccialmente la relevancia del pensamiento admi-
nistrativo espaiiol en la primera mitad del siglo XIX curopeo, con el
objcto de situar, en su justa dimensién, la importancia de la obra
administrativa de Florentino Gonzalez. A muchos kilometros de distan-
cia, cn el otro lado de Atlantico, los hispanoamericanos paralclamente
estaban comenzando a cultivar a la cicncia de la administracién, con
independencia de los progresos de la madre patria. En 1839 es dado a
la luz un primer esbozo de estudio sistemdtico de ciencia de la
administracién en Espafia, pero con alcances muy restringidos y carcnte
de los propésitos de trascendencia histdrica insoslayables, para quicn
desca ensanchar los cauces de un nuevo campo del saber. Se trata de los
"Estudios Practicos de Administracion”, del citado Agustin Silvela. Aun-
que ticne ¢l mérito de ser ¢l primer csfuerzo para configurar dicho
cstudio, su formato antolégico de documentos legales y administrativos,
y la brevedad de su exposicion tedrica, limitan por principio su virtual
aportacion, Silvela fue honrado al declarar el alcance de su obra; tinica-
mente s¢ propuso, como lo indica el titulo completo, tratar de los
"Estudios Practicos de Administracion o Coleccion de Proyectos, Dicta-
menes y Leyes Organicas”; de modo que el tratamiento cientifico de la
administracién piblica se limita a las 41 paginas dc la Introduccién y ¢l
rcsto, 387 péginas, cstdn dedicadas a la compilacion de esos proyectos,
dictdmcnces y leyes. Tal como el mismo lo acota,

a haberlo permitido nuestras fuerzas, hubiésemos
emprendido escribir unos Elementos de Administracion;
pero desconfiando por una parte, y con sobrada razon, de
nosolros mismos; y porla otra, persuadidos de que en medio
de la agitacion de los dnimos, los estudios puramente
teéricos y especulativos consiguen rara vez fijar la atencion;
al paso que la captan no poco los de aplicacion, hemos
preferido formar una coleccion de proyectos y leyes ex-
Plicadas por sus motivos *~ .

mencionado en la nola precedente.
12. Silvela, Estudios Prdcticos de Administracidn, p. XXXV,



En contraste frente a don Agustin Silvela, Florentino Gonzilez
estaba dotado de sensibilidad para comprender la trascendencia hist6-
rica del cultivo de la nueva ciencia, y con grandeza de 4nimo elabor6 Tos
"Elementos de Ciencia Administrativa”, que Silvela no quiso o no pudo
desarrollar, y por lo tanto, le corresponde el enorme mérito de ser el
fundador dc la cncncra de la administracién en nuestra lengua y en
nuestra cultura’®, Finalmente, fue hasta 1843 que Espafa ofrecié al
mundo su primcra aportacidn cientifica a la administracién pablica, por
mano de Alcjandro Olivan'*

La aparicion del libro dc don Florentino Gonzilez, representa un
suceso de cnorme importancia universal para la ciencia de la admi-
nistracion, tal como lo podremos observar enseguida: en 1840, poco més
de 30 anos después de que Bonnin fundara los cimientos modernos del
estudio cientifico de la administracidn pablica, los principados alemanes
seguian cultivando a la ciencia de la Policia, como en las vigjas épocas
del despotismo ilustrado. Hacia mucho tiempo que los grandes cate-
draticos prusianos habian comenzado a profesar sus lecciones de econo-
mia, Policia y cameralistica -hoy en dia, Finanzas Piblicas-, y las catedras
y profesiones administrativas originales se habfan transformado en Es-
cuelas especializadas de formacion de servidores puablicos. A pesar del
vigor de los programas de formacion de los servidores piblicos en
Prusia, Austria y otros principados alemanes, el cultivo de la ciencia de
la Policia decliné irrcmediablemente durante las primeras décadas del

13. He mencionado antes la autorfa de don José de Canga Argiielles, de unos
Elementos de Ciencia de 1a Administracién, escritos ¢n 1833, Sin duda es la obra
primigenia en las disciplinas administrativas en nuestro idioma, pero el hecho de
haber permanecido manuscrita y no tener difusién alguna, pues ningin autor
contemporineo a don Jos€ la cita, inviabiliza cualquier aporte al pensamiernto
administrativo. El Profesor Mariano Baena del Aledzar, un prefundo conocedor
de la ciencia de la administracién espaiola en ¢l siglo XIX, me comentd que
considera aj libro posiblemente perdido para siempre.

14. Alcjandro Olivdn. De la Administracién Piblica con relacion a Espafta. Como lo
hicimos saber en una nota precedente, la obra fue publicada en Madrid por ia
Biblioteca de Educacidn, en 1843. Un afo antes Olivan habia impreso una version
preliminar ¢ incompieta de lo que, por insistencia de sus amigos, prepard como
un libro; esa version aparecid en la Enciclopedia Espaiiola del Siglo XIX y se
referia la voz "Administracion®.



Estudio Introductorio 17

siglo XIX. Para entonces, hacia mas de medio siglo que von Justi habia
muerto, en tanto que José von Sonnenfels, otro gran catedrético, habia
fallecido en 1814. Enla década de los cuarenta, en Alemania, sélo estaba
activo Robert von Mohl, que en 1845 profesaba citedra en la Facultad
dc Economia Politica de la Universidad de Tubinga. Un afio anles, su
libro "La Ciencia de la Policia” habia tenido su segunda edicion’®,
mientras los "Principios de Administracién Pablica" de Bonnin estaban
cn su cuarta edicion y habian sido vertidos al espafiol y el italiano. Tal
era ¢l contraste que ofrecia en la primera mitad del siglo XIX, en
Alcmania, ¢l estudio de la administracién publica.

Por su parte, en Francia, Bonnin habia sido olvidado y sus aportes a
la ciencia de la administracién reemplazados por el derecho adminis-
trativo; por consiguiente, los estudiosos contemporineos de la admi-
nistracion piblica francesa, no dejan de lisonjearse de la aparicion, en

. 1845, de los "Estudios Administrativos" de A. Vivien, cuyo mérito prin-
cipal fue rescatar el estudio de la administracién piblica, con indepen-
dencia del derecho administrativo'®, Francia recuperé a la ciencia que
ella misma cred, cuatro afos después de que don Florentino habia
publicado sus "Elementos”. ,

Micntras en los paises alemanes se cultivaba todavia a la antigua
disciplina administrativa de la Policia y Bonnin era olvidado por los
franceses, en América Florentino Gonzilez inauguraba el cultivo de la
moderna ciencia de la administracion. Fue hasta 1864-1884, muchos
anos después de la gesta intelectual de don Florentino, que Lorenz von
Stein publico su célebre libro,"La Teoriade la Administracién"!” gracias

15. Robert von Mohl. Die Policey-Wissenschaft. Tubingen, Verlang der H.
Lauppfchen Buchhandlung. 1866. Tres volimenes. La obra fue publicada
originalmente en 1832-1833.

16. A. Vivien. Ftudes Administratives. Paris, Editions Cujas. 1974. Dos volumenes.
I.a edicién principe, de 1845, fue seguida por las de 1852y 1859, de la cual s¢
obtuvo la edicidn facsimil de 1974, aqui utilizada.

17. Lorenz von Stein. Die Verwaltungs-Lehre. Sttutgart, Berlang der F.G.
Gottasfchen Buchlandung. 1864-1884. Ocho tomos en diez volamenes. De
mancra similar a Bonnin, von Stein elabord un compendio de su obra
monumental, que s¢ publicé como Hanbuch der Verwaltungs-Lehre und
Verwaltungs-recht (Manual de Teoria de la Administracién y Derecho
Administrativo). Stutigart, berlang der F.G. Gotta'fhen Buchhanlung,. 1870.



a la cual los paises alemanes abandonaron a la antigua ciencia de la
Policia y adoptaron a la moderna ciencia de la administracion. La fuente
de von Stein fue la misma de Florentino Gonzilez: Charles-Jean Bonnin.

El aporte mundial de don Florentino es mas compreasible y legitimo,
sin embargo, si se considera el desarrollo universal de la ciencia de la
administracion, principalmente en paises tales como Italia y los Estados
Unidos, muy acreditados por la calidad de su administracién piiblica.
En cuanto a Italia, es patente un sensible rezago con respecto al desa-
rrollo de la ciencia de la administracion, a pesar de que esta disciplina
habia sido 1ntroducnda en el pais desde 1824, gracias a la traduccion del
libro de Bonnin'® . También von Mohl fue vertido al italiano, en 1861,
cuando su libro "La Ciencia de la Policia" fue traducido en forma
profética con el titulo de "La Ciencia de la Administracién”, aunque de
manera parcial. Como suele ocurrir en la ciencia de la administracion,
la ensefianza es un poderoso incentivo para su desarrollo, y en Italia el
decreto de 1875 destinado a la imparticion de cursos sobre la materia
fue complementado al afio siguiente con un ensayo de Giovanni de
Gionnis titulado "Prélogo al Curso de Ciencia de la Administracion
Publica"; y en 1877 con un articulo de Carlo Ferraris sobre la Ciencia de
la Administracién Pablica en las Facultades de Derecho. Ferraris, adalid
de la disciplina en Italia, produjo el primer texto completo hasta 1888,
cuando en Turin egresé de imprenta su libro "Ensayos sobre Economia,
Estadistica y Ciencia de la Administracién". Para entonces, la obra de
Lorenz von Stein estaba muy difundida en suelo italiano y su impacto
habia sido decisivo para el desarrollo de la ciencia de la administracion
peninsular; asi las cosas, un resultado natural de este desenvolvimiento
fuc la traduccién de su "Manual' en 1897"7

En los Estados Unidos, la ciencia de la administraci(m fue introdu-
cida hasta bien entrado el siglo XI1X. La influgncia preponderante en la

18. Carlo Giovanni Bonnin. Principi di Amministrazione Pubblica. Napoli, nella
Stamperia Francese. 1824. Tres volimenes. Esta version fue obtenida de la
edicion francesa de 1812y, ciertamente, ¢s una traduccién impecable al italiano.

19. Lorenzo Stein. La Scienza de 1a Pubblica Amministrazione. Torino, Unione
Tipografico Editrice. 1897.
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segunda mitad de csta centuria en Europa, era Lorenz von Stein. Uno
dc sus discipulos, Gaspar Blunschli, fue la fuente de inspiracion directa
para Woodrow Wilson, cuyo articulo "El Estudio dc la Administracién”
inaugurd cn 1887, cl cultive de las disciplinas administrativas en Jos
Estados Unidos™.

No tardé mucho para quc viera la luz una obra completa sobre la
nucva disciplina en cste pais, Frank Goodnow publicd cn 1900 su
célcbre, ¥ polémica obra, "Politica y Administracién"! .

Luego se produjo una abundante cascada de trabajos sobre admi-
nistracion piblica, encabezados en 1926-1927 por los dos primeros libros
de texto para los estudiantes norteamericanos de la especialidad clabo-
rados por Lconard White y William Willoughby22 .

Finalmente, hay que resaltar el papel cimero de don Florentino como
padre de la ciencia de la administracién en Tberoamérica, Trece afios
después de que aparecicron los "Elementos” en Bogota, el mexicano Luis
de la Rosa dio a la imprenta la primera entrega de su obra "La Admi-
nistracion Pablica de México y Medios de Mcjorarla"23, que desafor-
tunadamente se publicd incompleta; en tanto que otro Gonzilez, cl
guatemalicco Antonio Gonzilez Saravia, cn 1888 dio a los lectores su
libro "La Administracién Fuablica'®* . Habfa nacido la ciencia de la
administracin iberoamericana, y sc estaba difundicndo.

La estatura intclectual de un hombre se aquilata mejor, cuando se lc
sitia ¢ntre otros hombres grandes. Tal era la estatura de Florentine
Gonzalez.

20. Woodrow Wilson, “T'he Study of Administration”. E.U. Political Scicnce
Quarterly, vol. 2. 1887,

21. Frank Goodnow. Palitics and Administration. New York, Russell and Russell.
1900

22. leonard White. Introduccidn al Estudio de la Administracién Publica. México,
Compania General de Ediciones. 1964 (La edicidn original se remonta a 1926).
William Willoughby, Principles of Public Administration. Baltimore, The John
Hopkins Press. 1927.

23. Luis de la Rosa. La Administracién Piblica de México y Medios de Mejoraria.
México, sin datos editoriaies. 1853.

24. Antonio Ganzdlez Saravia. La Administracién Publica. Guatemala,
Establecimiento Tipogréfico de Ja Nacidn. 1888.



Florentino Gonzilez, primer catedritico de ciencia dela
administracion en la lengua de Cervantes

Santafé de Bogota no solamente es sede del nacimiento de la ciencia
de la administracién en América, y de los paises que hablan lengua
cspafola, sino también de su ensehanza, Un brevisimo repaso de sus
antecedentes en Europa, sera de ayuda para destacar la eminente labor
de don Florentino como pionero de la docencia de la administracion
publica.

Como lo adelantamos en el inicio de este trabajo, universalmente
considerada, la enschanza de la administracion piblica comenz6 en las
universidades de los principados alemanes en 1727. Entonces, los cate-
dréticos germanicos enseflaban el qué y el como del gobierno; el qué se
referia a la accion administrativa, ¢l como a los procedimientos de la
accion, tal como don Florentino lo profeso afios después. Los progresos
generados por el Movimiento Cameralista, iniciados con el estable-
cimiento de la Profesion en Economia, Policia y Cameralistica, transita-
ron hacia la formacién de escuclas especializadas en ciencias camerales.
Una de ellas fue instituida en el seno de la Universidad de Tubinga, sobre
la cual tiempo después se modeld la Escuela de Administracion de
Francia, fundada en 1848. Esta Escuela, a su vez inspird a la hoy Escuela
Nacional de Administracion francesa, sobre la que se modelé la actual
Escuela de Ciencia de la Administracion de Spira, en Alemania® .
Posteriormente se instituyeron otros centros de formacion para el servi-
cio puablico, tales como la Academia Cameralista en Lautern, en ¢l
Palatinado, a poca distancia del Spira, CUy0s Cursos se iniciaron en 1774,
y la Academia Cameralista en Strutgart™ .

25. F.F. Ridley. "Public Administration: Cause for Discontent”. London. Public
Administration vol 50, jun-dec. 1972. pp.65-71.

26. Fritz Mortein Marx. "German Administration and the Speyer Academy”. Public
Administration Review vol. XXVII, number 5. December, 1967. pp.403-410. Del
mismo autor, "A New Look at Administrative Science in Europe: The Speyer
Conference”. Bruselas, International Review of Administrative Sciences vol.35,
number 4. pp.291-301.
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Hay que recordar que Javier de Burgos dictd un breve curso de
administracion pablica, en el invierno de 1839-1840. Dos afios antes, a
Florentino Gonzilez sc lc habia solicitado en ¢l Colegio de San Barto-
lomé en Bogotd, que impartiera un curso de ciencia administrativa para
los estudiantes de jurisprudencia. Esta solicitud, a decir del distinguido
neogranadino, se hizo algunos afos antes que escribiera los "Elementos”,
Debido a que en la Nueva Granada no se ensefiaba esta nueva cicncia,
ni s¢ habia profesado antes, se "vio precisado a ensefiar lo que no habia
aprendido, y necesitaba hacerun estudio mds asiduo que el de los alumnos
que recibian" las lecciones. Le fue insuficiente el reglamento de ensc-
nanza y las leyes administrativas vigentes, y ni Bonnin, que le fue tan atil
para sus catedras, lienaba del todo el prospecto profesoral de las lec-
ctoncs de administracion para una repiblica, cuyo fundamento debia ser
la descentralizacién y la vida municipal. Gracias a otro francés, Alexis
de Tocqueville, pudo conciliar ¢l sistema de ciencia de la administracion
de Bonnin, con los principios del gobierno descentralizado desenvuclio
en la "Democracia en América”, por Tocqueville; ello fue complemen-
tado por ¢l digesto del sefior Gordon, sobre la administracién piblica
britdnica®.

Dos afios dedicé don Florentino al estudio de la administracion
plblica, tiempo en que segiin nos cuenta, fueron "de incertidumbres y de
errores”, pero que de manera fecunda sirvieron para sembrar las semillas
de lo que scrian los "Elementos”. Estos afios los destind a profesar
citcdra, a divulgar sn plan dc trabajo -en el periédico "La Bandcra
Nacional'-, y a llamar la atencion de los miembros de la Camara de
Rcepresentantes para la redaccién de un nucvo codigo administrativo
fundado en los principios de la descentralizacion. Por fin, luego dc sus
cxpericncias docentes e investigativas, Florentino Gonzalez podia decir
con toda modestia, que con yerros propiamente humanos, habia escrito
"un libro que trata de una ciencia desconocida en América, y una ciencia
gue nos importa mucho cultivar, si queremos ser algtin dia felices, este libro
es de una gran utilidad, aungue no de mds que bases para discernir. El

27. Florentino Gonzdlez. Elementos de Ciencia Administrativa. Bogotd, Imprenta
de J.A. Cualla. 1840. Dos volumenes. Tomo I, Prélogo, ver especialmente ta p.l.



despierta ciertas ideas, que desarrolldndose por talentos superiores, ten-
drdn con el tiempo una trascendencia inmensa sobre la dicha social'®,

Los "Elementos" fueron concluidos, posiblemente, en octubre de
1839, pues el secretario de la Gobernacion de la Provincia de Bogot3,
Yosé Maria Ortega, otorgd el derecho de exclusividad de la obra a don
Florentino, el 7 de noviembre de 1839. La segunda cdicién se realizé en
Quito, Ecuador, por la Imprenta de la Ensenanza.

Contribucion de Florentino Gonzilez a 1a Ciencia dela
Administracion

Uno de los méritos principales de Florentino Gonzalez, consiste en
haber introducido la ciencia de la administracién a nuestro continente,
através de su fundador, Charles-Jean Bonnin, Para dar pauta al sistema
de administracion publica que habfa elaborado, comienza ofrecién-
donos una delinicién del objeto de su libro: "la Ciencia Administrativa
es el conocimiento de los principios, en virtud de los cuales debe arreglarse
la accién de las aqutoridades a quicnes se encargue el manejo de los
intereses y negocios sociales, que tengan el cardcter de pa’sbh‘cos"29 . Esta
definicién rememora el concepto de ciencia de la administracion, for-
mulado por Bonnin en 1812, en el cual destacaba que

"la Ciencia de la Administracion es la Ciencia de las
relaciones entre la sociedad y los administrados, y de los
medios de conservacién de estas mismas relaciones por la
accion de la autoridad ptiblica sobre las personas 36) las
propiedades, en todo lo que interesa al orden social" ~ .

Para ambos autores, la ciencia de la administracion es una disciplina
encaminada a ofrecer un conocimiento de los principios que rigen a los

28. 1bid, plIIL
29. Ibid, primera pdgina de 1a breve Introduccion, no numerada.
30. Bonnin, Principes d' Adminisiration Publique, tomo I, p.XV.
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asuntos de orden piblico, y a los cuales don Florentino destaca como de
indole social. Estos principios, sustentados en el saber cientifico, son la
guia que sirve de bridjula a la actividad de las autoridades para hacer
realidad el destino y mision de la administracion pablica: conservar las
relaciones entre la sociedad, como un todo, y las personas individuales
que la integran. Estas mismas nociones se adoptaron en Espafa, poco
ticmpo (;hzspués:"'1 .

Enelesquema conceptual de Bonnin, las relaciones entre la socicdad
y sus miembros individuales constituyen dos tipos de lazos sociales. En
primer lugar, s¢ gestan las refaciones piblicas administrativas, que
identifican al ciudadano en su condicién de administrado, en el sentido
de que la accién gubcrnamental lo considera como el destinatario de sus
atenciones, disposiciongs y preocupaciones, Dentro de esta condicion
genérica, el administrado se encucntra ante la administracién publica en
calidad dc contribuycnte a la hacienda piblica, conscripto del scrvicio
militar o miembro de la guardia nacional. En segundo lugar, sc crean las
relaciones civiles administrativas, que establecen la condicion privada
del individuo, pero sin desconexion con los intereses sociales. En este
sentido, la persona individual se presenta como un sujeto del registro
civil, que define juridicamente no sélo su espacio vital como scr humano,
sino también las férmulas de su matrimonio o la naturalizacién y nacio-
nalidad como micmbro del Estado.

Para Florentino Gonvilez los intereses sociales son inherentes a la
condicién del individuo como miembro de la socicdad, y por lo tanto, a
la sociedad en si; éstos mismos contrastan con aquellos que se relicren
a los que el individuo cuida por motivos de su propia utilidad como, por
gjemplo, los referidos al gjercicio del pensamiento, la industria o la
profesién de un cullo religioso; los intereses sociales se rcfieren a las
poblaciones, al usufructo de los productos naturales, la seguridad de los

31. Decia Posada de Herrera, bajo una fuerte influencia de Bonnin, que "la Ciencia
de la Administracion serd aquella ciencia que establece los principios y las
relactones que hay entre la sociedad y los miembros que la componen, o
viceversa, entre k0s individuos que compenen la sociedad y la socicdad misma,
mas aquelios derechos que 1a equidad establece entre los particulares, y nacen del
misma principio de asociacion”. Lecciones de Administracion, valumen I, p.36.



habitantes, la educacién piblica, el matrimonio, los decesos y las con-
tribuciones, etc. Una vez que ha identificado a los intereses sociales,
Gonzilez explica que "la administracion piblica es la accién de las
autoridades sobre los intereses y negocios sociales, que tengan el cardcter
publico, ejerc:da conforme a las reglas que se hayan establecido para
mane}arlos . Bonnin hdbia explicado que "la Administracion Piblica
abraza todo lo que constituye las relac:ones de los administrados con el
Estado, dentro del interés del orden social™?

Esta idea, que se refiere a la admmlstraaén piiblica como accién,
don Florentino la extiende a los funcionarios piblicos, de modo que lo
que entiende como una buena administracién se refiere tanto a los
resultados ventajosos que se obtienen, como a los funcionarios que la
gjercitan. Como corolario de estas nociones, y de acuerdo a su proyecto,
distingue a la administracion pilblica nacional y a la administracion
municipal, interpretando a la primera como la accién de la autoridad
publica sobre los intereses y negocios sociales relativos a la nacion, y a
la segunda, como la accién de la autoridad piiblica sobre los intereses y
negocios referentes a las secciones de la nacidn.

Una vez formulado su esquema de ciencia de la administracion,
inspirado en Charles-Jean Bonnin, procede a examinar a la adminis-
tracion piblica como objeto de esta ciencia.

Estructura de los "Elementos de Ciencia Administrativa”

El esquema discursivo de los "Elementos” tiene un fuerte acento
pedagégico, como la mayoria de los textos que se produjeron en los siglos
XVII y XIX. Hay que recordar la mencién que el autor hace de las
lecciones impartidas en el Colegio de San Bartolomé para comprender
el espiritu del libro: nutrir de sabiduria a la juventud. Florentino, embar-
gado por la genuina modestia del hombre superior, habia declarado que

32. Gonzilez, obra citada, tomo [, p.1.
33. Bonnin, obra citada, tomo [, p.88.
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no escribia para ¢l estadista, sino para el novicio que aspiraba a ingresar
a los quehaceres administrativos.

La obra estd compuesta por dos voliimenes, en tanto que ¢l temario
fue integrado como se acostumbraba antafio, es decir, por libros y
capitulos. En el primer volumen, el Libro Primero comprende un capi-
tulo sobre las ideas generales de administracidn, y sigue con el trata-
miento de los medios pasivos para facilitar el curso de las funciones de
la administracién piblica. El capitulo I1I se refiere a los medios activos,
en tanto que el capitulo IV toca el movimiento administrativo. Ei Libro
Segundo esta dividido en 14 capitulos, todos ellos referentes a la admi-
nistracién nacional, y tritase en st interior la organizacion de la admi-
nistracién piblica y sus diversos funcionarios. El Tercer Libro, plasmado
en el segundo volumen, estudia a la administracién municipal, su orga-
nizacion y sus agentes, como uno de los temas centrales de la obra. El
Cuarto Libro se reficre al modo de evitar la colision entre los actos de
las diferentes autoridades y a la forma de impedir sus abusos, con-
cluyendo con ¢l estudio del Ministerio Publico.

Dentro de las materias contenidas en la obra, deben destacarse los
temas que Gonzélez cultivé con preferencia y que significan, desde
varios dngulos, aportes universales a la ciencia de la administracion.
Como ticne el mérito de haber introducido ¢l cultivo de la ciencia de la
administracion en Ibercamérica, y de haber escrito el primer tratado de
esta materia cn nuestro idioma, él ¢s parte fundamental del torrente
intelectual que acompafid desde entonces al desarrollo de la disciplina.
Sin embargo, don Florentino es un autor original y sus contribuciones
son pioneras.

En primer lugar, hay quc subrayar sus contribuciones al cstudio de
las instituciones administrativas primigenias, en los paises que adopta-
ron al Estado de Derecho tanto en Europa, como en América. En ¢l
scna del Libro Segundo, hay un cuidadoso y detallado examen de las
secretarfas del despacho, y como era usual entonces, éstas se restringfan
a las secretarias de negocios extranjeros; interior; hacienda; guerra; y
marina. No menos relevante cs el estudio de la administracién provincial,
a cargo de los gobernadores, a los que conceptia doblemente comao
agentes al servicio de la administracién nacional y como funcicenarios
locales, habida cuenta de que, de mancra muy significativa en su cs-



quema del sistema republicano, habia realizado una distincion entre la
administracion nacional y la administracién local. El volumen segundo
estd dedicado casi integramente a la administracién local, por la que
mucstra una singular y justificada preocupacion. Sus estudios sobre ésta
constituyen uno de los aportes mas relevantes.

De gran importancia es ¢l tratamiento muy preferente del servidor
publico, al que dedica el capitulo IX, y que puede ser considerado como
uno de los apartados mas relevantes de la obra. Por primera vez, en
nuestro continente, y en nuestra lengua, la administracién de personal
¢s tratada de manera completa y sistematica.

Estos no son los tinicos méritos de don Florentino Gonzilez; en las
péginas siguicntes hablaremos de otros y profundizaremos los mencio-
nados.

La Administracion Pablica en movimiento

Un gran acierto de los cicntificos de la administracion del siglo XIX,
fuc la asuncion de conciencia sobre la inviabilidad del orden juridico sin
¢l concurso de la administracion pablica. Esta fue concebida como la
actividad cuyo objcto cs el beneficio del interés social. Es natural que
don Florentino declare que "en vano se darian las mejores disposiciones
para un pueblo, si no se facilitasen los medios de que pudiera ponerse en
préctica". El beneficio no liega a la sociedad cuando las reglas per-
manecen en el papel, porque no sdlo interesa cuidar que las leyes sean
buenas, sino también, que se pucdan aplicar. Precisamente, en el sabio
entender del ilustre colombiano, cs la ¢jecucion la esencia de ia Admi-
nistracion Piiblica, y en sus palabras, "esta dltima parte, es decir, la parte
adjetiva, es la que toca a la Ciencia Administrativa" .

La ciencia de la administracion tiene como indole la ejecucion de la
lcy y por lo tanto, ante el caracter sustantivo gque representa el derecho,
su aplicacion constituye la parte adjetiva en la que descansa la naturaleza

34. Gonzilez, obra citada, tomo I, p.16.
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de la administracién piblica. Lo que en Europa se conocia como accién
administrativa, el autor de los "Elementos" denomina movimiento ad-
ministrativo. Este movimiento consiste en el proceso por el cual la accién
administrativa desciende desde el jefe del Estado hasta los funcionarios
que laboran de cara a la ciudadanfa, que recorre de arriba a abajo a la
escala administrativa®™. El movimiento administrativo estd caracteri-
zado por un proceso de accién y reaccién, cuyo estimulo primario parte
del cuidado que el jefe tiene para que sus colaboradores se desempeficn
con acierto, usando al efecto una suave pero estricta vigilancia que
recuerde los deberes a los servidores piblicos, aclare sus dudas y
produzca informes sobre sus labores, como un efecto de reaccidn.

El movimiento administrativo no es un fin en si mismo y por con-
siguiente, uno de los grandes progresos que la ciencia de la adminis-
tracién brind6 al mundo en el siglo XIX, fue ¢l concepto de la adminis-
tracién publica como un factor inexcusable para el bienestar social.
Florentino Gonz4lez, prohombre de esta ciencia, nitidamente scnald
que "el movimiento social, el progreso de la nacién y las variaciones que
naturalmente producirdn estas causas en los intereses, exigen también un
Movimiento Administrativo rdpido, activo y eficaz”

Es la existencia del movimiento administrativo, por la movilizacion
de recursos piiblicos que entrana, lo que explica porqué cn los paiscs en
donde hay buena administracion, hay prosperidad, bicnestar y grandes
obras piblicas de interés social. La fuerza y la riqueza de la sociedad,
ha dicho don Florentino, han llevado a la cima lo que los individuos sélo
podrian formular como proyectos. Inherentes al movimiento adminis-
trativo, son los medios que facilitan el desempeiio de la administracion
piblica. Don Florentino clasifica a estos medios en dos categorfas:
medios pasivos y medios aclivos.,

El territorio debidamente dividido constituye el medio pasivo escn-
cial de la administracién piblica, porque es el espacio fisico que comu-
nica a la autoridad piblica y a los intereses sociales que mancjara. Una
adccuada administracion Lerritorial, basada en la organizacién dc pro-

35. 1bid, p.3v.
36. Ibid, p.40.



vincias, cantones y distritos parroquiales, como en la Nueva Granada,
favorece el gjercicio administrativo para que su realizacion sea uniforme,
sistemética y oportuna. Este esquema territorial es el elemento basico
de su teoria municipal, pues es el distrito parroquial en donde las familias
estdn en contacto directo entre si; "alli es donde se palpa la sociedad, en
donde se ve lo que ella es, y donde el hombre conoce la ventaja de hallarse
reunido con sus semejantes. Al es que &l siente el poder y la fuerza de lo
gue carece el hombre aislado§ Y alli es que se experimentan los bienes o los
males de la Administracion™" .

Licidamente, explica que las ideas de naci6n, de provincia y de
canton, tienen algo de aéreo, en tanto que el distrito parroguial es
“realidad, todo se toca, se ve y se palpa". El territorio debidamente
dividido, se complementa con otros dos medios pasivos de la admi-
nistracién pablica: la carta geografica y la estadistica.

Lateoria de los intereses sociales, es una de las piedras angulares del
pensamiento de Florentino Gonzilez, porque son tales interesces los que
guian la administracion ¢n la medida cn que su atencion significa la
felicidad de quicnes los expresan. Pero estos intereses deben repre-
sentar las partcs que integran a la nacion sin llegar a atomizarla pro-
duciends% un efecto contrario que dafie su principio de umidad como base
del pais™.

37. 1big, p18.

38. Lateorfa de los intereses sociales, inspirada en Charles-Jean Bonnin, fue
también cultivada en Espafa poco tiempo después de que 1o hiciera Florentino
Gonzdlez en Colombia. Alejandro Olivdn explicaba, que “hasta estos Gltimos
tiempos puede decirse que no se ha aplicado con fruto el andlisis a la
investigacion y clasificacién de las diferentes operaciones que en una nacidn
practica el Poder supremo para la conservacion, direccidn y mejora de las fuerzas
¢ intereses sociales. El hecho de administrar es tan antiguo como la existencia de
los Gobiemos; pero la Ciencia de la Administracion es muy moderna. Tres son
los actos de Poder supremo: pensar, resolver y ejecutar. Por el primero se
preparan y proponen las ieyes, por el segundo se forman y por el tercero se hacen
cumplir®. De la administracién pdblica con relacion a Espaa, pp.1-2. Posada de
Herrera, por su parte, advertia que en sus lecciones "no nos vamos a ocupar de
vanas teorias, de principios puramente abstractos, sino de doctrinas de
aplicacidn, de intereses sociales”. Lecciones de Administracién, volumen I, p.15.
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Organizacion de la Administracién Pablica

Posiblemente uno de los apartes més ricos de los "Elementos’, sea el
Libro Segundo, relativo a la administracién nacional, o general, que don
Florentino contrasta explicitamente con la administracion local. Define
a la primera, de la siguiente manera: "lamo Administracion suprema del
Estado aquella primera accién que el funcionario encargado del Foder
Ejecutivo 9v sus agentes inmediatos ejercen sobre los intereses y negocios
sociales™ . Con base en el concepto de acci6n, ideatifica a la admi-
nistracion suprema como un encargo del jefe de Estado y sus inmediatos
colaboradores, los secretarios del despacho.

a) El Jefe del Ejecutivo

Es de tal relevancia la funcion cjecutiva, que toca a la constitucién
politica establecer sus marcos legales. En este codigo fundamental,
Florentino Gonzilez desarrolla la imaginativa distincién entre el resul-
tado de un buen sistema clectoral y el resultado de la responsabilidad.
El primero, asegura los requisitos de patriotismo, capacidad y respon-
sabilidad exigibles a quien asumira el primer cargo del servicio pablico:
la jefatura de Estado. El segundo, garantiza la imposibilidad del abuso
dcl primer magistrado del pais y previene que, en caso de un exceso, no
escapara del castigo que merczca' . Asimismo, una ley secundaria
establece el mecanismo de transito de las drdencs de la jefatura de
Esltado a sus colaboradores inmediatos, asi como las providencias que
hagan patente el principio de responsabilidad.

Una de las polémicas mas célidas en la ciencia de la administracion
en ¢l Sigle XIX, consistio en ¢l problema de la ubicacion de la sede del
gobierno. El consenso s¢ incling, por lo general, a conciliar dicha scde

39. Ibid, p.47. De manera similar a Florentino Gonzélez, Agustin Silvela se referia a
la administracion del Estado. Decia: "ya s¢ deja conocer que entendemos...por
Administracién del Estado, ¢l conjunto de medios por los cuales las leyes se
ejecutan, o la accidn y juego de las diversas partes del Poder Ejecutivo™ Estudios
Prdciicos de Administracion. p.Vi.

40. Gonzdlez, tomo [. p.48.



como responsabilidad comtn de los poderes legislativo y ejecutivo,
distinguiéndose la formacién de la ley, de su ejecucién. Don Florentino
Gonzilez. como muchos profesantes del liberalismo de 1a época, pen-
saba que el gobierno reside en el legislativo por consistir en la direcci6n
de todos los negocios piiblicos y porque este poder estd facultado para
emitir los preceptos inherentes a tales negocios. Este gobierno, al que
define como ¢l gobierno propiamente dicho, lo distingue del gobierno
sensible, al que define como el gobierno en accién que reside en el poder
ejecutivo. Sin embargo, no desarrolla una antinomia, sino una distincién
pertinente que le permite explicar a la ejecucion como el medio de poner
en efecto a la voluntad de! legislador, pues la eiecucion de la ley implica
unagran cantidad de pormenores que deben ser combinados y cuidados.
Aqui evocamos su nocion de movimiento administrativo, principalmente
cuando declara que "cuando el encargado del Ejecutivo hace esto, ad-
minisira, porque ya entonces entra positivamente en el manejo de los
intereses sociales™ " .

Debido a que la ley no puede ilcgar hasta los detalles de ejecucion,
los cuales no pueden estar sujetos a reglas precisas e invariables, corres-
ponde el jefe de Estado ¢l poder de interpretacién que evita, como dice
don Florentino, que se convicrta ¢n un mero publicador de las leyes
cmanadas del poder legislativo. Esie poder es inherente a la admi-
nistracidn activa y debe ejercitarse con la ayuda de un consejo que
impida que la ejecucion sea inconsulta. El consejo, encarnado en una
organizacion que asista al jefe del ejecutivo, aporta a la ejecucion lo que
Gonzilez califica como ¢l juicie prudente.

b) Los Secretarios del Despacho

Eldespacho de los negocios del poder ejecutivo, se descarga median-
te el trabajo de sus colaboradores mas proximos: los secretarios del
despacho, cuyas labores obedecen alo que denomina division del trabajo
administrative. Esta division es dindmica, debido a que la agrupacién de
los negocios esta sujeta a la variacién de los tiempos y a las com-

41. Ibid, pp.56-57.
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plicaciones inherentes a los progresos del Estado. La agrupacién de los
negocios administrativos en secciones especializadas, estd calcada en la
organizacién de las secretarfas del despacho. Las bases que sustentan a
la division del trabajo administrativo las encuentra en la nacién y en sus
relaciones con otras naciones. Estas bases son los lazos politicos con los
paises, la intervencidn del gobierno en el mejoramiento de la sociedad,
el sostenimiento de los gastos pablicos, la fuerza que garantiza la defensa
frente a los ataques externos y la necesidad de la navegacién. Todas ellas,
son "bases para una division arreglada de las demds oficinas del despacho
de la Administracion Suprema". El esquema de divisi6n del trabajo
administrativo, sustenta la necesaria c¢reacién de las cinco secretarias
antes mencionadas, independientemente de que algunos paises puedan
optar, ademds, por crear otras secretarias relativas a las obras piiblicas,
Ia instruccién piiblica, y la industria y el comercio. Liberal convencido,
Florentino Gonzédlez considera que el establecimiento de més secre-
tarias del despacho "depende de la mayor intervencién que el gobierno
haga de las cosas de sus stibditos".

El nimero de secretarias del despacho depende del grado y calidad
del gobierno, de modo que en un pais bien gobernado, en el que los
particulares atienden adecuadamente sus asuntos y las autoridades
municipales son responsables de los negocios de su competencia, serd
innecesario un niimero de dependencias de la administracién suprema
tan "embarazoso y complicado”. La creacién de estas secretarias tiene
por objeto examinar y despachar los negocios piiblicos relativos a las
resoluciones ejecutivas, y examinar las disposiciones legales que son
aplicables a cada caso. La filiacion liberal de don Florentino, ademads del
inflyjo de Tocqueville y su teoria de la descentralizacion, hace al distin-
guido neogranadino explicar la inutilidad de los ministerios de obras
piblicas, instruccién piblica, ¢ industria y comercio, "pues este recargo
de ocupaciones a la Administracion Suprema sélo tiene por ornigen ese
furor de centralizarlo todo, que es el vinico pensamiento del despotismo, y
la causa del atraso de las naciones™* . Sin embargo, el postrer desarrollo
histdrico de los paises iberoamericanos inspird un camino diverso, que

42 Ibid, p.74.



hizo necesario crear secretarias del despacho como las aqui cuestio-
nadas por el catedritico de San Bartolomé y que correspondieron al
Estado de Bienestar, que se desarrollé ampliamente en el siglo XX.

Como lo adelantamos, es muy significativo el detallado y cuidadoso
estudio de cada una de las secretarias del despacho, pero destaca
principalmente el tratamicnto de la secretaria de negocios extranjeros.
Hay que recalcar este hecho, porque en la época en que escribi6 los
"Elementos”, los libros sobre ciencia de la administracion estaban domi-
nados por el estudio de la administracién interior. Esto es patente
también en obras anteriores, como la de Bonnin, y en otras preparadas
posteriormente en Espaia, Francia, Alemania, Italia y otros paises.
Entre los pocos tratados de ciencia de la administracién que prestan
atencion a las relaciones cxtcnores, estan los libros de Lorenz von Stein
y Posada de Herrera, ya citados® . Porlo tanto, es extraordinariamente
importante resaltar esta contnbucién de don Florentino, quien igual-
mente tiene el mérito de ser el primer estudioso de la ciencia de la
administracion que comprende ala admmnstracu‘m de lo exterior, como
un campo de conocimicnto de la nueva disciplina**. Como lo explica, los
negocios pitblicos que atafien a este ministerio son de los mas complejos
dentro de la administracién piblica, porque no se pueden establecer
como reglas fijas, rutinarias y precisas, y requieren la capacidad de juicio
de quien est4 a cargo de ellos. Su despacho reclama una oficina debi-
damente organizada, en la cual impere la prontitud, ¢l discernimiento y
la rescrva.

Florentino Gonzalez declara que “los negocios extranjeros, es decir,
todo lo que se reficra a promover, cultivary conservar relaciones ventajosas
con ofras naciones, vinieron a ser uno de los ramos de la preferente
atencion de la autoridad. He aqui el motivo para crear el despacho de

43. Lacbra de von Stein, "Teoria de la Administracién®, merece especial referencia.
En ella destaca la divisién de la administracién publica, en cuatro tipos
especificos; administracion de las relaciones exteriores; administracin de la
defensa; administracién de la justicia; administracion de la hacienda; y
administracién de lo interior.

44, He destacado este hecho en mi més reciente libro, Historia de la Secretaria de
Relaciones Exteriores. México, Instituto Matias Romero de Estudios
Diplométicos. 1993. En imprenta.



Estudio Introductorio 33

negocios extranjeros, con una oficina correspondiente cerca del Jefe de la
Administracion’

El imperativo de la prontitud, discernimiento y reserva, inherentes a
la administracién de los negocios extranjeros, reclama el reconocimiento
de Ia diplomacia como ciencta, cuyo estudio puede capacitar a los
miembros del servicio exterior de los paifses iberoamericanos para evitar
convertirse, como lo advierte don Florentino, en "juguete de las arterias
de un astuto contesano” europeo, del estilo de Talleyrand y Metternick.
Por consiguiente, aconseja la organizacion de una escuela diplomatica,

con caricter aplicado, en la cual se impartan lecciones sobre csta
importantc materia. He aqui otra de sus 1mportantcs dadivas intelec-
tuales, a la cicncia de la administracion universal*

Alertando sobre el equivoco de visualizar a la dlplomacia como un
conocimiento ajeno a la cicncia de la administracion, el notable cate-
dritico colombiano explica lo siguiente: "quizd lo que precede se verd
como una digresion extraria del asunto de la obra, y que deberia mds bien
colocarse en un tratade de Derecho Internacional. Pero meditando un
poco se conocerd fdcilmente que los principios enuniciados pertenecen a la
Ciencia de la Administracion Fiblica; porque {como habrd buena Admi-
nistracion en los negocios extranjeros sin que se haga lo que ellos expresan?
O hay Relaciones Exteriores, y es preciso que los negocios que a ellas se
refieren puedan ser bien manejados, y entonces es necesario lo que ya
hemos dicho; o hay Relaciones Extenoregl, y entonces 5i podemos desen-
fendernos de las verdades que preceden

45, Gonzdlez, obra citada, tomo [, p.79.

46. Este aporte de Florentino Gonzdlez es muy significativa, pues en 1840 s6lo estaba
¢n funciones la Academia Diplomética de Viena, fundada en 1753 bajo el influjo
cameralista, y para entonces habia dejado de laborar la Academia Diplomatica de
Paris {1712-1719). La propuesta dei ilustre colombiano fue profética,
precisamente en Latinoamérica se fundd la primera academia de formacién de
servidores pablicos de lo Exterior en el siglo XX: la Escuela del Servicio Exterior
de Chile, establecida en 1929, hoy llamada Academia Diplomatica Andrés Bello.
En los paiscs de antigua tradicidn en el servicio exterior, el nacimiento de este
tipo de instituciones fue muy posterior: la formacidn de diplomaticos se inicid en
Espana en 1942, ¢n Italia en 1944, en Francia en 1945, en los Estados Unidos en
1947 y ¢n Alemania en 1950,

47. Gonzilez, obra citada, tomo 1, p.89.



Para el auxilio de cada uno de los ministerios, Florentino Gonzélez
seiiala la existencia de las direcciones generales, tales como las referen-
tes a la instruccidn piblica, las rentas y la tesoreria general, asi como la
comisién de marina y el estado mayor general. Infortunadamente, el
poco espacio que les dedica no permite destacar que, por su caracter
funcionalmente descentralizado, estas instituciones constituyeron en el
siglo pasado especies de organismos descentralizados de gran importan-
cia en la bisqueda de la prontitud y la eficiencia que reclamaban los
ministerios de la administracion piblica.

¢) La Administracién Local

Existe una ambigiiedad en el estudio de la administracién local, que
comprende a las provincias, cantones y municipios. Florentino Gonzélez
concebia a los gobernadores, merinos y alcaldes, titulares de cada uno
de estos circuitos de la administracion territorial, comoe parte de la
jerarquia de la administracién nacional y, al mismo tiempo, como fun-
cionarios locales. Elos fungfan como un eslabdén de la organizacién
administrativa del Estado, enlazando el abstracto concepto de nacidn,
con el vivo concepto de socicdad real encarnado en las municipalidades.
Debido a la ausencia en su pensamiento de la idea de federacion y de
autonomia municipal, don Florentino concilia la configuracién central
de su esquema de organizacion administrativa, con las acciones en las
localidades, por medio de un mecanismo de participacion social. Asi,
aunque el jefe de Estado nombra al gobernador, sugiere que la desig-
nacién recaiga en una personalidad reconocida y respetada en la provin-
cia. Similar mecanismo permite que ¢l alcalde, nombrado por una
autoridad ajena la localidad, sea designado mediante una terna elabo-
rada cn ¢l municipio.

Aunque Tocqueville es continuamente invocado en el tomo 11, dedi-
cado a la administracién local, es més sensible el incognito aporte de
Bonnin. Hay que destacar que don Florentino se propuso en este
volumen, pugnar por la descentralizacion de la vida local porque sabfa
y presentia los males de la centralizacion, a la cual identificaba con el
despotismo*®, Es muy importante que pongamos el acento en sus reco-
mendaciones sobre el establecimicnto de las diputaciones provinciales
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y las asambleas cantonales como Organos de representacién y par-
ticipacion politica, puesto que la deliberacién inherente a su naturaleza
significa una contraparte al principio de jerarquia, el cual norma a la
organizacion de funcionarios tales como ¢l gobernador, el merino o ¢l

alcalde.

d) Los Servidores Piblicos

Hay que recordar que Florentino Gonzilez distingui6 entre los
medios pasivos y los medios activos de la administracién piiblica. Los
medios activos son los mas importantes, pues, ellos encarnan ¢n los
servidores pilblicos. Aclaraba que "z estos funcionarios es a los que
denomino medios activos, porgue ellos son los que imprimen el movi-
mientg sobre las masas sociales y los que tocan activamente sus inter-
eses™, Con la nocion de medio activo, inicia el estudio del servicio
piiblico, uno de sus principales aportes. La férmula organizativa que
funge como base de este scrvicio es la jerarquia, cuya funcion es la de
viabilizar el ejercicio del mando y el estabiecimiento de mecanismos de
informacién para ¢l control del desenipeiio de los subordinados en el
orden escalar, desde la jefatura suprema de la administracion piblica,
hasta las potestades parroquiales.

La garantia de ejercicio del mando es la potestad del titular del
gjecutivo para nombrar a quienes reciben directamente las érdenes de
parte suya, asi como a los jefes de las grandes secciones funcionales y
territoriales de la administraci6n péblica. Este criterio, debe extenderse
a los demés depositarios de la autoridad administrativa. Por un motivo
similar, ¢l jefe del ejecutivo debe estar igualmente autorizado para
remover con libertad a sus colaboradores inmediatos. Sin embargo, la
administracién piiblica no es un coto estamental ajeno a la voluntad
ciudadana, de modo que debe permitirse la participacion del pueblo en

48. Elvolumen Il estd dedicado a resefiar, con un efecto de contraste implicito, el
cardcter Jocal de [a funcion administrativa del gobernador, el merino y el aicalde,
ya que en el volumen I habia tratado a estos funcienarios como agentes de la
administracion nacional.

49. 1bid, tomo I, p.26.



algunos nombramientos, para que sicota a los funcionarios como pro-
pios. Tal como debidamente lo discierne, si al pueblo se le confiere la
elevada responsabilidad de elegir al jefe de Estado y a los legisiadores,
no existe motivo para que no pueda participar en ¢l nombramicnto de
los agentes inferiores de la administracion. La férmula que propone es
inteligente: ¢l pueblo propone a los candidatos y el jefe del ejecutivo
escoge entre ellos,

Otra garantia del principio de jerarquia, es la facultad de los funcio-
narios para obligar a la obediencia, incluso coercitivamente, mediante
arrestos y muitas tal como entonces lo mandaba la Ley Orgénica de la
Administracidon Pablica de la Nueva Granada. Esta, empero, no era
suficientemente explicita al respecto y abria cauces al abuso, por lo cual
Florentino Gonzilez recomienda la precision de estas facultades. Para
prevenir excesos, aconseja al mismo tiempo el establecimiento de garan-
tias de los funcionarios inferiores con respecto a los superiores. Hay que
subrayar que esta propuesta, como "partidario entusiasta de toda clase de
garantias del inferior para con el superior? , obedece a su conviccién de
que el desvalido debe ser protegido por la fuerza de la ley. En este
sentide don Florentino es un precursor de los derechos civiles del
servidor piblico.

Para que se haga realidad el principio del movimiento administrativo
rapido, activo y eficaz, es menester que el gobierno se nutra de la
sociedad, buscando en clla a los individuos con més luces e ilustracién,
para ofrecerles el decoroso cargo del servicio pablico.

Don Florentino distingue entre los servidores pablicos generales y
los funcionarios especiales. Los primeros tienen atribuciones para de-
sempeiiarse en todos Jos ramos de la administracién pablicay sirven para
poner ¢n accién las disposiciones emanadas de las secretarias de Estado,
en las provincias ¢n las cuales laboran. En la Nueva Granada estos
agentes eran los gobernadores, los jefes politicos ylos alcaldes, los cuales
actuaban como enlace entre la administraci6n nacional y la adminis-
traci6n local. Por su parte, los agentes especiales atienden ramos con-
cretos de la administracién publica, tales como lo interior, la hacienda,

50. Ibfd, p.23.
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la gucrra, [a marina y los negocios extranjeros. Con respecto a ¢stos
negocios, se absticne de referirse al servicio exterior, que juzga bicn
tratado por el derecho internacional, y que constituye un cuerpo funcio-
narial especial tipico, de acuerdo con su concepcién,

Como era usual en los tratadistas de ciencia de la administracién de
entonces, Florentino Gonzilez pone el acento en la formacién de los
servidores puablicos e incluso, como gran precursor, sugiere la creacion
dc una institucion docente para diplométicos. Sin embargo, como otros
colcgas de su tiempo, no alcanzo a concebir el desarrolio de una carrera
administrativa del servicio civil, que ya se estaba gestando en Europa.

Omar Guerrero
Meéxico, Ciudad Universitaria. Septiembre de 1993.



