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La revelucion administrativa . . esta
renovacion repentina € inmensa de todas las
reglas y todos Jos usos administrativos que
precedio entre nosotros a la revolucion
poliitica, v de la que hoy apenas se habla,
era va, sin embargo, una de las mayores
perturbaciones que nunca se hayan dado en
ia historia de todo gran pusebio.

Alexis de Tocquevilte
1856




.

CAPITULO 4.

CAP{TULO 5.

SUMARIO

CENTRALIZACION ADMINISTRATIVA EN EL
ABSOLUTISMO

LA ADMINISTRACION PUBLICA DURANTE LA
REVOLUCION FRANCESA




Lo AN

CAPITULO 4

CENTRALIZACION

ADMINISTRATIVA EN EL
ABSOLUTISMO

COEUT T




OBJETIVOS

Al coneluir el estudio de este capitulo el lector podrd:

* Explicar las condiciones histéricas en las que se forj6 la administraciéon
publica moderna.

s Analizar la funcién de la centralizacién en la uniformizacién de la socie-
dad contemporanea.

» Distinguir las fases administrativas correspondientes al feudalismo y al
Estado absolutista.

e Evaluar el papel determinante de las costumbres administrativas como
precipitante de los conflictos politicos.
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La Revolucion Francesa es precisamente eso, una gran transformacion de la
sociedad francesa, caracterizada por la eliminacién del Antiguo Régimen y
la instauracion del Estado liberal. Empero, 12 Revolucion no liquida totalmente
al Estado absolutista, sino que conserva de él aquellos elementos constitutivos
del Estado moderno que seran utiles para su propia transformacion. Uno de
tales elementos, cuyo origen remoto lo encontramos en el Reino medieval cape-
to,! es desarrollado en plenitud por la monarquia absolutista: la centralizacion.
Esta es una de las caracteristicas peculiares de la repiblica parlamentaria y
de su administracién, que seran determinantes en la concepcién administrativa de
Bonnin. Es por ello que debemos introducirnoes primero a la institucion de la
centralizaci6n, tanto en la monarquia absoluta como durante la Primera Repi-
blica, para luego comprender con mayor exactitud la ciencia de la administra-
cion forjada por Carlos Juan Bonnin.

4.1 EL ANTIGUO REGIMEN Y LA REVOLUCION

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

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

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

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

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

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

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

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

4.1.1 El carécter de la Revolucion

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

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

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

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

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

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

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

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

4.1.2 La abolicién del feudalismo

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

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

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

% Ibid, pag. 47.
¢ Ibid, pags. 47-48.
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El autor aclara que parte de la informacién vertida sobre Alemania proce-
de del Cédigo preparado por Federico ¢/ Grande, es decir, que se trata de datos
actualizados a su tiempo, y continua: nada de esto ocurria en Francia, donde
el campesino estaba desligado de toda dependencia sefiorial y se movia con ple-
nalibertad en territorio nacional, donde se habfa constituido en propietario agri-
cola, situacion, por tanto, producida durante el Antiguo Régimen, y no por
la Revolucién. Inclusive nos trasmite que cuando menos veinte afios antes de
que estallara la Revolucién, la tierra se estaba parcelando apresuradamente.
Durante la Primera Republica los revolucionarios pusieron a la venta las tierras
expropiadas al clero, pero éstas fueron vendidas a personas que ya eran antes
propietarias, segin pudo comprobarlo Tocqueville en su cuidadosa revision de
las actas de venta, lo cual ha demostrado que durante la Revolucion la tierra
tuvo menos divisiones que durante el final del absolutismo, o sea, que la tie-
rra estuvo mas concentrada durante la Republica que al final de la monarquia,
“La consecuencia de la Revolucién no fue dividir el suelo, sine liberarlo por el
momento. En efecto, todos estos pequefios propietarios sufrian mil trabas en
la explotacion de sus tierras y tenian que soportar muchas servidumbres, de
las cuales no era licito liberarse’.?® Si la eliminacién del feudalismo es una con-
dicién social, econémica y politica para la existencia de la administracién pu-
blica moderna, un elemento de esa liquidacién, es la abolicion de las cargas se-
fioriales sobre el campesinado, construyéndose por ende las bases para el sur-
gimiento de propietarios agricolas libres; en otras palabras, la uniformidad de
la propiedad de la tierra, repartida entre la masa de campesinos, es una conse-
cuencia de la uniformizacién de la administraciéon que actiia sobre ellos.

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

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

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

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

4.2 LA CENTRALIZACION POLITICA Y ADMINISTRATIVA

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

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

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

4.2.1 Unidad y jerarquia

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

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

13 Ibid. pag. 64.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

22 Tocqueville, op. cit., pag. 80.




54  CONDICIONES HISTORICAS DEL NACIMIENTO DE LA ADMINISTRACION

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

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

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

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

4.3 DE LA REVOLUCION ADMINISTRATIVA
A LA REVOLUCION POLITICA

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

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

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

4.3.1 Las costumbres administrativas

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

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

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

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

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

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

%6 [bid, pag. 252.
27 Ibid, pag. 256.
28 Ver Economiz y sociedad, tomo I pags. 171-180 y tomo Il pags. T16-752.
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Las leyes administrativas son mas que simples normas de derecho; son
ya comportamiento adquirido, asimilado y a diario reproducido por administra-
dores y administrados. Cuando ocurre una modificacién de las leyes primarias
relativas alaforma de gobierno, sin tocarse las secundarias, esidea de Toequevi-
lle que la sociedad no se altera mayormente; caso contrario ocurre cuando las
ultimas son trastocadas: entonces si hay una convulsién social porque tal modi-
ficacion incide en los intereses vitales de toda la nacion, al afectar a cada uno
de sus individuos; pero cuando esto ocurre en un pais centralizado como Fran-
cia, la alteracion trae consecuencias convulsivas para el gobierno que asilo hace;
esto ocurrid en 1787 con la reforma, o “revolucion administrativa”, como la
llama Tocqueville, lo que provocé la revolucién politica.

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

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

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

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

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

4.3.2 Arraigo social de la accion administrativa

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

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

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

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

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

45 Marx, ap. cit., pags. 339-340.
8 Tocgueville, op. cit., pag. 265.




