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RESUMEN

La administracién publica, tal como otras disciplinas, tiene grandes
pensadores cuyas contribuciones son las bases de su desarrollo cientifico.
Son los lideres y maestros del campo de estudio. Durante el siglo
XVIII, Johann Heinrich von Justi estudié la policia, siendo anterior a
los primeros estudios en administracién publica cuyos pioneros serian
Lorenz von Stein (Alemania) y Charles-Jean Bonnin (Francia) un siglo
més tarde. Stein desarrollé una versién administrativa del imperio
de la ley en el siglo XIX. Por otro lado, inspirado por la Revolucién
Francesa y el Imperio de Napoleén, Bonnin creé el concepto moderno
de la administracién publica. Durante el mismo periodo, Florentino
Gonzdlez, un destacado intelectual colombiano, escribié el primer libro
sobre administracién publica en una republica. Este articulo estudia las
contribuciones de estos grandes maestros de la administracién publica.

Palabras clave: Administracién Puablica, Policia, Cameralismo, Historia
intelectual de la administracién publica.
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THE GREAT MASTERS OF PUBLIC ADMINISTRATION:
JUSTI, STEIN, BONNIN AND GONZALEZ

ABSTRACT

Pubic administration, like other disciplines, has great thinkers whose
contributions are the foundation of its scientific development. They are the
leaders and masters of the field of study. During the 18th century, Johann
Heinrich von Justi studied the “police”, preceding the first studies in public
administration that would be pioneered by Lorenz von Stein (Germany)
and Charles-Jean Bonnin (France) one century later. Stein developed an
administrative version of the rule of law in the 19th century. On the other
hand, inspired by the French Revolution and Napoleon’s Empire, Bonnin
created the modern concept of public administration. During the same
period, Florentino Gonzélez, a notable Colombian intellectual, wrote the
first book on public administration in a Republic. This article studies the
contributions of these great masters of public administration.

Keywords: Public administration, Police, Cameralism, Intellectual history
of public administration.
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INTRODUCCION

Como en todas ciencias sociales, en la administracién publica existen
pensadores que sobrepasan a sus colegas por la eminencia de sus
contribuciones. Su prominencia puede ser por encabezar una corriente
de pensamiento, o por haber creado la disciplina que es el objeto de su
estudio. También su elevado prestigio puede ser producto de ser el autor
quien planteé un paradigma revolucionario por el cual se reconstruye una
ciencia; o bien, los reconocimientos que tiene procedan de una actividad
de recreacién de un campo del saber hasta alcanzar planteamientos muy
novedosos. Todos estos grandes pensadores son los lideres de una disciplina,
son grandes maestros de la administracién publica.

En la administracién publica sobresalen Johann Heinrich von Justi
(1717-1771), Lorenz von Stein (1815-1890), Charles-Jean Bonnin (1772-
1846) y Florentino Gonzélez (1805-1875), todos ellos por ser pioneros
en su campo del saber. Justi destaca por ser quien en Alemania, durante el
siglo XVIII, sistematizé el estudio de las ciencias camerales; y diferenciando
y definiendo a la ciencia de la policia dentro de su conjunto. A mediados
del siglo XIX Lorenz von Stein refunda la ancestral ciencia de policia bajo
la forma alemana de ciencia de administracién, centrando su desarrollo
en las funciones sociales del Estado. En Francia la policia no alcanzé el
rango de disciplina, sino mds bien un desarrollo aplicado en estatutos,
reglamentos y consejos para los funcionarios. De aqui que su contenido fue
absorbido por la ciencia de administracién publica, cuya conceptuacién y
desarrollo doctrinario emanaron principalmente de la revolucién francesa.
En 1808 Charles-Jean Bonnin formulé la primera definicién con la voz
administracién puablica. Bonnin funda este campo del saber tal y como
lo cultivamos hoy en dia. Sin embargo, la nueva disciplina no se habia
ensayado en un régimen republicano, labor y honor que tiene Florentino
Gonzdlez, cuyo libro escrito en su natal Colombia en 1840 ostenta ese
enorme merecimiento.

Los cuatro eminentes autores mencionados tienen el mérito de haber
participado directamente en la creacién y en el desarrollo inicial de la
ciencia de administracién publica. Este articulo tiene como propésito
examinar la etapa original de la ciencia de administracién publica, por
medio de la cual tuvo lugar su sistematizacién conceptual y su difusién en
Europa y América.
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JOHANN HEINRICH VON JUSTI: LA CIENCIA DE POLICIA

La obra de Johann Heinrich von Justi sobre la ciencia de policfa representa
p p
la etapa superior del cameralismo, que consistié en un movimiento surgido
q g
como una mera rutina practicada en las oficinas fiscales donde laboraban
los empleados publicos en Alemania (Small 1909: 18). Posteriormente
mudé en una cruzada de modernizacién de la administracién publica,
pues operd como racionalizacién del trabajo administrativo para alcanzar
paralelamente la felicidad de los sibditos y el poderio del Estado. En suma:
el cameralismo se convirtié en una técnica y una teoria de la administracién
de un tipo de Estado emergente, asi como una manifestaciéon del arte del
g

gobierno cuya organizacién académica se fundé en el tridngulo formado
por la economia, la cameralistica (finanzas) y la policia.

Durante muchos afios el libro sobre policia de von Justi permanecié
latente en las pdginas de algunos escritos mds recientes, hasta ser revalorada
por Michel Foucault en la segunda mitad de la década de 1970 (Foucault
2004: 355-378). Este hecho significativo sucedié cuando Foucault impartié
su curso anual en el College de France (1977-1978). La fuente de sus
lecciones fue la versién francesa del libro de policia de Justi (Justi 1769);
el cual, traducido al espanol por Antonio Francisco Puig y Gelabert, fue
consultado por nosotros (Justi 1784). Desde entonces, algunos pensadores
se han ocupado de revalorar y enaltecer el pensamiento de von Justi.
Destaca Keith Tribe, quien se ocupa de la policia y del papel eminente
de von Justi, principalmente con referencia a la primera como técnica de
gobierno y herramienta de la circulacién mercantil (Tribe 1995: 18-22).
Con respecto al tema econdémico se debe mencionar de manera relevante
a Jirgen Georg Bacckhaus, que declara sin reserva alguna que von Justi es
el fundador universal de la economia politica a través de sus lecciones en la
Academia Teresiana de Viena, dictadas en 1750 (Backhaus 2009: VI-VII).
Asimismo, Ulrich Adam atribuye a von Justi ser uno de los fundadores
de la economia, pero principalmente quien “perfecciond” al cameralismo
(Adam 2005: 11). Este dltimo agrupa a la triada mencionada de ciencias en
cuyo centro reina la policia, la cual, segiin Adam, es hechura de la politica
econémica.

ORIGEN DE LA CIENCIA DE POLICIiA

Con von Justi, el cameralismo alcanza su etapa suprema porque ¢l
entiende los conceptos como categorias cientificas. Pero en su pensamiento
destaca el estudio la policia, que antes del siglo XVIII no se habia
entendido adecuadamente al permanecer incégnita dentro de un mundo
gubernamental indiviso; era todavia un suceso anénimo e indiferenciado
dentro otros fenémenos estatales. La identificacién y definicién de la
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policia dentro de los negocios publicos consisti6é en el desarrollo de un
conocimiento singular, que dejé de estar confundido o subordinado a
materias como la politica, la hacienda y la cameralistica. Paralelamente,
la expresién policia surgié de la necesidad de una mayor gobernabilidad a
través de una nueva administracién, cuyos funcionarios obtendrian mayor
profesionalizacién. Esto mismo impulsé una formacién propiamente
administrativa del alto servicio publico en los asuntos interiores,
diplomacia, finanzas y economia, asi como la preparacién del funcionario
publico en la retérica y la hermenéutica. Von Justi cre6 una ciencia fundada
en principios generales, y se establecieron las bases y las categorias para el
desarrollo de la policia.

Von Justi partié del imperativo cientifico de diferenciar la policia y
otras disciplinas, porque juzgd que no existe regla general que no tenga
excepcidn, sea entre ciencias emparentadas, sea una disciplina que se aborde
separadamente. En todo caso, es ttil para el progreso de todas las ciencias
que se fijen sus limites con claridad, porque no se conoce una disciplina
sino de manera imperfecta cuando se obvian todas sus partes y se pasan por
alto temas utiles cuando se tratan muchas ciencias al mismo tiempo (Justi
1784: XI, XIII-XIV). He aqui el principio de generalizacién de un hecho
social del que no se puede prescindir tratdndose de su validez universal,
toda vez que en lo tocante a las disciplinas singulares Justi asegura que es
menester no olvidar que “cada una de ellas tiene su alcance y sus limites”.

Ha nacido la ciencia de la policia.
L poLICIA PRODUCE PODER

Como lo adelantamos, von Justi distinguié a la policia, por un lado, y a la
politica (en alemdn, Staaskunst, arte del Estado) por el otro. En este punto,
Foucault explica que, a través de esta distincion, la politica asume una
tarea fundamentalmente negativa: defender al Estado de sus enemigos;
en tanto que la policia se atribuye la funcién positiva de nutrir por igual
la vida de los ciudadanos y la fuerza del Estado. Pero, como la policia
entrafna una dualidad funcional: expandir las fuerzas del Estado y estimular
la prosperidad de la sociedad, la policia es lo que capacita al Estado para
incrementar su poder y ejercer su fuerza al mdximo. Por otra parte, la
policia tiene que mantener felices a los ciudadanos, entendida la felicidad
como supervivencia, vida y vivir mejor (Foucault 1982: IX). El mérito de
Foucault radica en identificar lo que considera ser el propésito del arte
moderno del gobierno: la racionalidad estatal, que consiste precisamente en
que el desarrollo de los elementos constitutivos de la vida de los individuos,
nutra al mismo tiempo el desenvolvimiento del poder del Estado.
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El concepto poder se aparta de las categorias politolégicas que lo
identifican con el dominio y la jerarquia. Von Justi afirma que el poder de
un Estado consiste en los bienes muebles de los subditos que lo integran,
y que son el producto del trabajo de los hombres (Justi 1784: 4). Como
el poder estatal radica en la propiedad de la ciudadania, el Estado es mds
poderoso en funcién de la prosperidad de sus habitantes. Convertida
antafo casi en una necromancia —una doctrina dominada por el misterio—,
la policia resurge en la actualidad para patentizar que el modo como antano
se regfa es la forma como hoy se gobierna o se debe gobernar. En efecto,
policia significa el orden y la disciplina que reinan entre los ciudadanos
que integran a la repablica. En tiempos remotos los griegos y romanos la
entendieron como la sabiduria concerniente al orden, las comodidades y la
hermosura, que son las bases de las reptblicas (Justi 1784: XVII). Von Justi
discierne que en su tiempo esa palabra tenia dos sentidos diferentes, uno
amplio, el otro estricto. En primero comprende bajo el nombre policia las
leyes y reglamentos que conciernen al interior del Estado, que se orientan a
afirmar y a aumentar su poder, hacer un buen uso de sus fuerzas y procurar
la felicidad de los sibditos. En una palabra, ella se refiere al desarrollo del
comercio, la hacienda, la agricultura, las minas, las maderas y los bosques;
entendiendo que la felicidad del Estado depende de la inteligencia con
que todas estas cosas son administradas. La palabra policia, en el segundo
sentido, se refiere a todo lo que contribuye a la felicidad de los ciudadanos,
y principalmente a la conservacién del orden y la disciplina. Comprende,
pues, los reglamentos que miran a hacerles la vida mds cémoda y procurarles
las cosas que necesitan para subsistir” (Justi 1784: 1-2).

Las ideas precedentes han brotado de manos de uno de los mds grandes
teéricos del Estado, que lo entiende como una institucion perfectible,
lo mismo que propensa a su degeneracién. De modo que, para lograr lo
primero y evitar los peligros de lo segundo, deben ser conocidas las fuerzas
y las debilidades del Estado. Una vez que son sabidos los defectos del
Estado y estimado sus potencias, éstas puedan incrementarse de un modo
tal que crezcan més que las de los Estados vecinos, toda vez que al mismo
tempo produzcan repercusiones positivas para sus propios habitantes. La
policia consiste en un Jogos, en un saber de cuyo trabajo intelectual brota la
explicacién de las condiciones objetivas de la existencia del Estado, de sus
precariedades y sus facultades.

La policia es entendida como una ciencia aplicada al mejoramiento
del Estado, por la via del adelanto de las condiciones de existencia de la
sociedad. Ella estudia los campos de actividad del Estado, y consiste en el
conocimiento que discierne el qué del gobierno con base en principios y
mdximas del Estado; trata asimismo con el cémo del gobierno, pues explica

10 REevista DE GESTION PUBLICA VoLuMEN IV, NUMERO 1
ENERO-JUNIO 2015



Los GRANDES MAESTROS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

el modo en que opera para fortalecer al Estado y hacerlo mds poderoso.

La ciencia de la policia no perecié cuando pasaron sus dias de gloria.
Siguié cultivindose casi hasta mediados del siglo XIX, sobre todo debido
a las sucesivas reediciones de los libros sobre su materia, o bien por las
traducciones a otros idiomas. Por ejemplo, el tratado sobre policia, comercio
y finanzas de Joseph Sonnenfels (1832) —publicado originalmente en 1765-
1767~ tuvo una octava edicién en 1819, y fue traducido al italiano en
1832. Sin embargo, su mds grande cultivador en ese entonces fue Robert
von Mohl (1799-1875), cuya traduccién italiana de su libro propicié una
divulgacién mds extendida de la policia (Mohl 1891).

Sin embargo, el destino final de la policia en Alemania llegé a su punto
de culminacién con el establecimiento del Estado de derecho, donde
gradualmente dej6 de tener un sitio, y finalmente fue reemplazada por la
administracién publica. La inmensa obra de von Mohl sobre esta materia
fue la tumba honrosa de la policia, la cual, sin embargo, dejé su huella
imperecedera en la nueva disciplina y ciertamente todavia late con alguna
animacién en las funciones sociales del Estado

LORENZ VON STEIN: LA TEORIA DE ADMINISTRACION
PUBLICA

En los escritos de Lorenz von Stein llega a su dltimo tramo vital la ciencia
de la policia, y es reemplazada la ciencia de administracién puablica.

DE LA POLICIA A LA ADMINISTRACION PUBLICA

Stein se propuso crear un concepto de administracién tomando distancia
de la policia, a la cual considera como una disciplina del pasado. Para
alcanzar su propésito, él explica que para la teorfa de la administracién
es muy importante definir claramente el concepto policfa, merced a la
incertidumbre y oscuridad que le rodea. Sin embargo, como suficiente
una definicién puramente formal, mds bien es necesario que su idea sea
expuesta historicamente, tal y como surgié. Porque en el siglo XVIII la
policia significaba el conjunto de las formas mediante las cuales se realizaba
la intervencién del gobierno mediante la administracién publica.

Evocando el pensamiento de von Justi, Stein apunta que la policia
surgié con el nacimiento mismo del gobierno y ella se entendia como
el arte del Estado que, en contraste con la politica, abarcaba todas las
actividades del propio Estado. En el siglo XVII la policia se comienza
a sistematizar alrededor del derecho natural, como un principio que se
extiende al conjunto de todas las tareas de un gobierno, y que se sintetiza
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en el eudemonismo. Este mismo principio es, asimismo, el origen de la
postrera escisién del concepto de policia, cuando se distingue la policia del
bienestar y policia de la seguridad. Con el paso del tiempo la policia del
bienestar fue evolucionando bajo la forma de administracién interna, como
un espacio auténomo separado de las finanzas y la economia. Al final del
proceso, la policia se desvanece y ocupa su lugar la administracién interna
propiamente dicha (Stein 1897: 121-122). En el siglo XVIII, la policia
adquirié un significado diferente porque se convirtié en una relacién
singular entre gobierno y administracién. La indole del derecho publico en
ese siglo radicaba en la fusién de la legislacién y la administracién, suceso
que explica lo que Stein califica como omnipotencia del Estado. Pero en el
siglo XIX ambas se separaron porque en ese entonces entré en escena un
principio que por el cual, la ley ordena todas las actividades del poder del
Estado. De aqui que el gobierno ya no es mera policia, toda vez que ésta
se convierte en una parte, en una funcién y en un derecho del gobierno.

Stein, quien identificé con precisién el concepto de policia como
inherente a todas las actividades del Estado, paradéjicamente desarrolla
una idea de administracién publica muy similar. Adolfo Posada hizo notar
que “para Stein, en definitiva, todo lo que hace el Estado es administrar”,
y que llevado por el amor a su especialidad dio a la administracién como
ciencia tal amplitud que la situé como el nicleo de las ciencias del Estado
(Posada 1892: 37, 41-43). Este hecho explica por qué en Alemania no se
cred una nueva ciencia, sino que se transformd la que se habia establecido
miés de un siglo antes. La policia fue reemplazada por la administracién
publica, pero su desvanecimiento no fue de un solo golpe, ni tampoco de
subito. Todavia hallamos su rastro hacia el final del siglo XIX en un libro
de Franz von Holtzendorff, quien concibe a la policia como una disciplina
que comprende los principios mediante los cuales se asegura la prosperidad
de la sociedad y se previenen los dafios que la amenazan (Holtzendorff
1888: 5-6). Pero Holtzendorfl no invoca el pensamiento de Lorenz von
Stein, sino las ideas de Robert von Mohl, quien definié a la policia como la
ciencia de la organizacién y direccidn racional del Estado en sus relaciones
interiores (Mohl 1841: 152-153). No todos los autores cultivaban en ese
entonces a la ciencia de la administracidn, prefiriendo todavia el estudio de
aquella otra que la precedid.

REFUNDACION DE LA CIENCIA DE ADMINISTRACION EN ALEMANIA

Stein se ocupé con profundidad de la policia con el objeto de recrear una
nueva disciplina, a partir de su profunda transformacién. Y de tal modo
lo hace saber, cuando afirmé que con la publicacién de su libro sobre de
teorfa de administracién publica ofrecia al publico su esfuerzo por elevar la
doctrina de la administracién a la condicién de ciencia sistemdtica (Stein
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1897: 7). Von Stein es autor de un libro enorme que titulé Zeoria de la
Administracion (Die Verwaltungslebre), pero que, siendo es tan voluminoso
en sus diez tomos, lo consideré inapropiado para el estudio general de esa
teorfa (Stein 1865-1884). Este escrito, al que el propio Stein considerd
como “obra mayor”, debi6 a ser acompafado por libro sintético apto
para la ensenanza de la disciplina, un texto mds digerible que Stein titulé
Manual de Teoria de la Administracion (Handbuch der Verwaltungslebre), y
fue publicado en 1871. En suma, a través de este libro Stein se propuso
demostrar que las materias practicas de la administracién publica son
dignas de recibir un tratamiento cientifico superior.

El esfuerzo de Stein ha sido enaltecido por pensadores administrativos
que le confieren la paternidad universal de la nueva disciplina, como
Manuel Garcia Pelayo, quien se la otorga junto con Robert von Mohl,
pues cree que con la labor de ambos pensadores fueron reemplazadas las
ciencias camerales (Garcia Pelayo 1949: 48). A pesar de que la posicién de
Garcia Pelayo tiene fundamentos sélidos, mds bien debemos entender que
la cruzada cientifica de Stein se refiere al caso alemdn donde la ciencia de
la policia serd refundada por él mismo como ciencia de administracién. En
la edicién italiana de su libro, Stein explica que los quehaceres insignes de
la administracién publica la elevaron al pedestal superior en el seno de las
ciencias del Estado, porque tiene como deber la perfecciéon de los individuos
donde se tiene conciencia sélo del Estado, mds que de organizaciones
politico-sociales inferiores (Stein 1897: 17, 37). Este concepto tuvo una
gran influencia en Italia, donde Augusto Barbieri defini6 a la ciencia de
administracién como el estudio del modo como el Estado ejercita su
accién sobre la sociedad, y cudl es esa accién cuyo propdsito es su desarrollo
econémico, fisico e intelectual (Barbieri 1888: 22).

EL SISTEMA DE LA CIENCIA POLITICA POSITIVA

n la edicién italiana de ein apunta que la acciéon administrativa de
Enlaed taliana de 1897 St ta que | d trativa del
stado es el campo mas vasto del examen de un conjunto de conocimientos,
Estad I camp to del d junto d t
que ¢l denomina sistema de ciencia politica positiva. El sistema estd
ormado por el estudio del ejército, las relaciones internacionales, las
f d | estudio del ejército, | | t les, |
finanzas, la administracién de justicia y la administracién interna. Todas
ellas, sin embargo, son ciencias independientes que confluyen en el sistema
porque tienen la finalidad comun de facilitar el libre y perfecto desarrollo
el individuo, junto con la administracidn interna. Por su parte, esta tltima
del individuo, junt laad t t P te, esta tlt
estudia el modo y los medios con los cuales el Estado actia en provecho
de los intereses comunitarios, y que a su vez comprende a la estadistica, la
yq
policia y la alta superintendencia. La ciencia de administracién publica,
que comprende toda la actividad del Estado, atiende principalmente
la relacién de esta actividad con la sociedad por cuanto promueve sus
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intereses. Comprende, pues, el conjunto de conocimientos contenidos en
la economia politica, la hacienda publica, la politica y la administracién
de justicia. Todas ellas constituyen la esfera de las ciencias del Estado
consideradas desde el dngulo de la actividad, pues Stein asume que todas
ellas “son administracién”.

Von Stein establece como objeto de la administracién publica la vida
del Estado en el hecho, esto es, actuando, asi como la comprension del
tema social como problema de la administracién misma, desde el punto de
vista del Estado. El infiere, bajo la presién de la creciente omnipotencia del
Estado, una gestién de los intereses sociales por medio de la administracién

publica.

Pocas exposiciones cientificas desarrollan una idea administrativa de un
modo tan pleno. Sin dejar de lado el entramado complejo de las categorias
y de sus relaciones dentro del discurso de Stein, no se puede obviar que
en sus escritos se palpa la trascendencia de la administracién publica
visualizada como un factor relevante para comprender los alcances de la vida
social, asi como el destino de los individuos. Asimismo, la administracién
publica social queda explicada con toda claridad, pues en todo caso los
deberes sociales inherentes a las funciones estatales obedecen a la idea
de la constitucién como el espacio de la ciudadania y de la libertad, en
tanto que la administracién publica tiene la elevada vocacién de hacerlos
realidad. Con Lorenz von Stein la ciencia de la administracién consolida
su merecido lugar en el conjunto de las social ciencias.

CHARLES-JEAN BONNIN: LA CIENCIA DE ADMINISTRACION
PUBLICA

En Francia, la policia tuvo un tratamiento diverso al que se le dio en
Alemania por motivo directo de la Revolucién. En ese pais la policia fue
restringida a la seguridad publica. Como lo explica Charles-Jean Bonnin,
en tanto la administracién es la parte del gobierno destinada a poner en
armonia las personas y las cosas, la policia “es el ojo de vigilancia” que
previene que esa armonia se pueda turbar. La administracién es la direcciéon
de las personas en sus relaciones sociales, mientras la policia es la vigilancia
de las acciones que las pueden perjudicar. En efecto, “la administracién
dirige y la policia reprime: estos son los dos medios de que se vale la accién
administrativa, principal el uno y accesorio el otro” (Bonnin 1829, 48-49).

Mucho tiempo antes de que en Alemania la policia fuera estrechada a la
seguridad publica, y la administracién comenzada a desarrollar por Stein
como la ciencia que la reemplazd, en Francia Bonnin sentaba las bases
universales de la misma.
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Bonnin habia desaparecido del mapa intelectual de la administracién
publica por mds de un siglo, cuando Pierre Escoubé lo descubrié y rescaté
del silencio. Sus primeras lineas fueron para decir “que el nombre de
Bonnin estd, actualmente, totalmente olvidado” (Escoubé 1958: 15-18).
Hoy en dia los franceses han vuelto a rendirle el tributo que merece: el
pensador franco-polaco Georges Langrod dijo con toda razén “que la
ciencia de administracién, en el sentido moderno de esta expresion,
nace en Francia con el siglo XIX. Su pionero es Charles-Jean Bonnin,
autor de los Principes d’Administracion Publique, cuya primera edicién se
remonta a 1808” (Langrod 1961: 7). Igualmente, Jacques Chevallier y
Déniele Loschak comentaron que Bonnin “puede ser considerado como
el verdadero fundador de la ciencia administrativa francesa” (Chevallier y

Loschak 1978 I: 23).
DEFINICION DE ADMINISTRACION PUBLICA

Incluso la definicién de administracién publica emana de una nueva
fuente: la sociedad. Bonnin fue uno de los primeros pensadores en
observar a la sociedad como algo emergente en la modernidad, cuyos
integrantes habitan un ancho mundo de publicidad donde sus relaciones
se multiplican acrecentando su interdependencia. La sociedad entrana
propiamente los asuntos publicos, es decir, materias de la sociedad como
conjunto, asi como la manera en que ellos se conducen. Pero la direccién
de los negocios publicos tiene tal grado de complejidad que requiere dos
tipos de direccién diferentes, para atender las necesidades del Estado. Un
primer tipo refiere un conjunto de administraciones especiales que dirigen
ramas especializadas, como son los impuestos o los bosques. El otro tipo,
que es el principal porque constituye una definicién primigenia, tiene
un cardcter general y propiamente se trata de “la administracién publica,
es decir, la que tiene la direccién de los asuntos comunes respecto del
ciudadano como miembro del Estado” (Bonnin 1808: 5).

Este concepto sistemdtico es la primera definicién de la administracion
publica, tal como brota de los procesos politicos de la Revolucién y que
maduraron en el Imperio con Napoledn. La administracién publica tiene
a su cargo la direccién de los asuntos comunes del ciudadano en lo que
atafie a su persona, asi como sus bienes y sus acciones por cuanto miembro
del Estado. Pero también se interesa por su persona individual, sus bienes
y sus acciones por cuanto incumben al orden publico (Bonnin 1809: 59).
Hay en efecto negocios comunes entre los miembros del Estado de los
cuales brota una gestién igualmente comun, pues no obstante que esos
miembros son individuos, su persona, sus acciones y sus bienes como
conjunto, son de publico interés. La administracién por cuanto publica
emana de esa comunidad como direccién de los intereses compartidos de
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todos sus miembros. El caricter inherente de la administracién es actuar,
obrar sin cesar, pues su accion es en todos los momentos por ser interesante
al orden publico (Bonnin 1808: 4). Su relacién con los administrados es
de todos los dias, en todo instante, y comprende su resguardo individual y
comun, asi como la prosperidad publica, los impuestos, el servicio militar,
la agricultura, la industria, el comercio, las obras publicas, las prisiones, los
hospitales, la salubridad y la salud. Estas tareas, propias del quehacer del
administrador publico, son sus deberes mds importantes como hombre de

Estado.
OBJETO DE LA CIENCIA DE ADMINISTRACION PUBLICA

Una vez definida la administracién publica, Bonnin se aboca a delinear sus
principios como disciplina cientifica. Cudnta razén le asiste cuando afirma
que la ciencia de administracién publica es nueva, pues ella ha emanado
directamente de los progresos de la razén en materia legislativa y de
organizacién politica dentro de los temas modernos. Bonnin, refrendando
la excepcionalidad de su época, proclama que “ha llegado el momento de
crear la ciencia de administracién” porque los espiritus estin mds abiertos
a apreciar sus ventajas y beneficios (Bonnin 1808: 68). Por consiguiente,
la ciencia de administracién aspira a trascender en el tiempo y el espacio,
y establecer principios universales, pues los nuevos tiempos tienden a
derramarse por toda Europa y América donde la Revolucién francesa
tenfa adeptos. Ante hechos tan méviles y mutantes, los principios de la
administracién publica deben ser fijados, estar apoyados en leyes positivas,
y ser sumisos a una marcha uniforme e invariable (Bonnin 1812 I: XII). La
nueva ciencia surge como una necesidad social y su existencia tiene como
propdsito ocupar un espacio publico emergente, donde la sociedad como
un todo se vincula con las partes individuales que la integran.

La ciencia de administracién ocupa un terreno de extensa publicidad
emergente de la actividad ciudadana, donde el destino individual no se
puede cultivar sin el aseguramiento del destino de la comunidad, y donde
el designio social estd penetrado por la fuerza de la personalidad individual.
Es el conocimiento que trata de un complejo ctiimulo de vinculos entre
la sociedad y los administrados, que se aplica a la conservacién de esas
relaciones por medio del obrar de la autoridad publica sobre los hombres
y las cosas que pertenecen a los propios hombres, pero siempre en funcién
del interés de todos. Como saber cientifico caracterizado como teorfa y
como préctica social, puede entonces considerase como el conocimiento
de ciertas relaciones sociales inherentemente administrativas.
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La administracién publica asi concebida entrafia una accién social que
sustenta una ciencia basada en elementos naturales y brinda los fundamentos
alos “principios universales y fijos”. El concepto de administracién, amplio
y comprensivo, tiene una correspondencia igualmente magna: la ciencia de
la administracién que

[...] es, en efecto, la ciencia de las relaciones entre la comunidad
y los individuos, y de los medios de conservacién de esas mismas
relaciones por la accién de las leyes y los magistrados sobre las
personas y las propiedades, en todo lo que interesa el orden social
(Bonnin 1829: 3-4).

Es una disciplina social porque toma como base a la sociedad y hace
descansar su espiritu en la colectividad humana. La ciencia administrativa
debe ser considerada como el conocimiento de los principios de las
relaciones sociales, es decir, el andlisis de las propiedades y fenémenos de
estas relaciones, asi como su aplicacién a las personas y las cosas de las
reglas que conjugan dichas relaciones con el interés comun.

Bonnin edificé las bases de la ciencia de administracién publica a través
del examen de las proposiciones disciplinarias que le son inherentes, pues
juzgando que todas las ciencias descansan en principios fundamentales que
las ordenan y clasifican, la administracién también reposa en principios
que le son propios. El se propuso tratar de la administracién como ciencia
con respecto a la teoria que sustenta los principios productores de las cosas
administrativas; como arte por cuanto la aplicacién de los principios a la
ejecucion de las leyes, y como institucién politica con respecto al conjunto
de la organizacién de las autoridades ejecutoras (Bonnin 1829: 14). Fue de
tal modo como formulé su sistema completo de la ciencia administrativa,
sobre la cual establece los cuatro principios de la administracién publica:

Que la administracién nacié con la asociacién o comunidad.

- Que la conservacién de ésta es el principio de la administracién.

Que la administracién es el gobierno de la comunidad.

- Que la accién social es su cardcter, y su atribucion la ejecucion de
leyes de interés general.

Tales son los principios de la administracién publica, cuyo rango de
conocimiento es universal porque cualesquiera que sean los sistemas de
administracién de los diversos pueblos con relacién a las personas y las
cosas, la doctrina administrativa es independiente de los tiempos y los
paises, y es por consecuencia universal. Bonnin formul6 una profecia que
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se realizé plenamente: “llegard un dia en el que se demostrard esta verdad
y se disminuird todo el mérito de mi obra, pero yo habré indicado la senda
que otros podrdn rectificar y embellecer” (Bonnin 1829: XXIV).

FLORENTINO GpNZALEZ: UNSISTEMA DEADMINISTRACION
PARA UNA REPUBLICA

Bonnin mencioné que en América, la Revolucién tenia adeptos. Uno
de ellos, latinoamericano, fue Florentino Gonzdlez, un pensador
administrativo muy destacado. Nacido en Colombia, es autor del primer
tratado de administracién publica escrito en idioma espafiol, toda vez que
es asimismo el primero donde esa administracién se estudia en un régimen
republicano. Gonzdlez se habia propuesto trabajar un texto relativo a una
administracién descentralizada y, a pesar de su devocién doctrinaria por
Bonnin, no pudo conciliar con un sistema de administracién publica
preparado para un régimen imperial centralizado. Sin embargo, uno de
los méritos mds relevante de Florentino Gonzélez fue introducir la ciencia
de administracién publica en América, precisamente, a través de Bonnin.

EL ESTUDIO DE ADMINISTRACION PUBLICA

Gonzélez pugnd por la descentralizacién de la vida local porque presentia
los males de la centralizacidn, a la cual identificaba con el despotismo. Para
dar pauta al sistema de administracién publica republicano, ante todo se
propuso sentar las bases epistemoldgicas de su estudio; explicando que “la
ciencia administrativa es el conocimiento de los principios, en virtud de
los cuales debe arreglarse la accién de las autoridades a quienes se encargue
la direccién de los intereses y negocios sociales, que tengan el cardcter de
publicos” (Gonzdlez 1840). La nueva disciplina estd encaminada a ofrecer
el conocimiento de los principios que rigen a los asuntos de orden publico,
que destacan principalmente por su indole social. Estos principios,
sustentados en el saber cientifico, son la guia que sirve de brijula a la
actividad de las autoridades para hacer realidad el destino y misién de la
administracién publica; es decir, conservar las relaciones entre la sociedad
como un todo, con las personas individuales que la integran.

Florentino Gonzélez explica que los intereses sociales son inherentes a
la condicién del individuo como miembro de la sociedad, y por lo tanto, a
la sociedad en si, que contrastan con aquellos otros de tipo privado que se
refieren a los que el individuo cuida por motivos de su propia utilidad. Asi,
con diferencia de los intereses privados como el ejercicio del pensamiento y
de la industria, o la profesién de un culto religioso, los intereses sociales se
refieren a la poblacidn, el usufructo de los productos naturales, la seguridad
de los habitantes, la educacién publica, el matrimonio, los decesos y las
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contribuciones, que por naturaleza tienen un cardcter publico.

Una vez que Gonzélez identific a los intereses sociales, explica que “la
administracién publica es la accidén de las autoridades sobre los intereses
y negocios sociales, que tengan el cardcter publico, ejercida conforme a
las reglas que se hayan establecido para dirigirlos” (Gonzdlez 1840 I: 1).
La idea acerca de la administracién publica como accién, Gonzélez la
extiende a los funcionarios publicos. De manera que lo que él aquilata
como una buena administracién consiste en los resultados ventajosos
que se obtienen, asi como en los funcionarios que la ejercitan. La buena
administracién debe hallarse en el nivel nacional y en el dmbito municipal,
al primero de los cuales entiende la accién de la autoridad publica sobre los
intereses y negocios sociales relativos a la nacién; en tanto que el segundo
es la accién de la autoridad publica sobre los intereses y negocios referentes
a las secciones de la nacién.

Una vez formulado su esquema de la ciencia de administracién,
Florentino Gonzélez procede a examinar la administracién publica como
objeto de esta ciencia.

LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MOVIMIENTO

Un gran acierto de los cientificos de la administracién del siglo XIX fue
el estar conscientes de la imposibilidad del orden juridico, sin el concurso
de la administracién publica, concebida como la actividad cuya mira es
el beneficio del interés social. Gonzdlez asegura que en vano se darfan las
mejores disposiciones para un pueblo, si no se facilitan los medios con
los cuales se pudiera poner en prdctica. El beneficio no llega a la sociedad
cuando las reglas permanecen en el papel, porque no sélo interesa cuidar
que las leyes sean buenas, sino también que se puedan aplicar. Precisamente
la ejecucion es la esencia de la administracién publica, y por extensién,
“esta Ultima parte, es decir, la parte adjetiva, es la que toca a la ciencia
administrativa” (Gonzdlez 1840 I: 16).

A la ciencia de administracién concierne la ejecucién de la ley y, por lo
tanto, ante el cardcter sustantivo que representa el derecho, su aplicacién
es la parte adjetiva en la que descansa la naturaleza de la administracién
publica como accién. Lo que en Europa se conocia como accién
administrativa, Gonzélez la denomina movimiento administrativo. 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 ciudadania, y de tal modo recorre de arriba a abajo a la escala
administrativa (Gonzdlez 1840 I: 39). El movimiento administrativo estd
caracterizado por un proceso de accién y reaccién, cuyo estimulo primario
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parte del cuidado que el jefe de Estado tiene para que sus colaboradores
se desempefien con acierto, usando al efecto una suave, pero estricta
vigilancia, y que recuerde los deberes a los servidores publicos, aclare sus
dudas y produzca informes sobre sus labores como un efecto de reaccién.

Como el movimiento administrativo no es un fin en si mismo, debemos
recordar que toca a la administracién publica personificar el aspecto
adjetivo de la ley. Gonzilez explica 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” (Gonzdlez 1840 I: 40). Es la existencia del movimiento
administrativo, por la movilizacién de recursos publicos que entrafia, lo
que explica por qué en los paises donde existe la buena administraciéon hay
prosperidad, bienestar y grandes obras publicas de interés social. La fuerza
y la riqueza de la sociedad han llevado a la cima lo que los individuos sélo
podrian aspirar como proyecto. El movimiento administrativo devela el
sentido de la buena administracién, como aquélla que establece tres reglas:
el mejor medio de acertar; la facilidad para exigir responsabilidad moral y
legal; y la facilidad de ejecucién.

Inherentes al movimiento administrativo son los medios que facilitan
el desempefio de la administracién publica. Gonzdlez los clasifica en dos
categorias: medios pasivos y medios activos. El territorio debidamente
dividido constituye el medio pasivo esencial de la administracién publica,
porque es el espacio fisico que comunica la autoridad publica y los intereses
sociales que manejard, y a los que facilita su movimiento. Una adecuada
administracién territorial basada en la organizacién de provincias,
cantones y distritos parroquiales, como en Nueva Granada (Colombia),
favorece que el ejercicio administrativo se realice de manera uniforme,
sistemdtica y oportuna. Este esquema territorial es el elemento bésico de
su teorfa municipal, pues es el distrito parroquial donde las familias estdn
en contacto directo entre si; alli es donde se palpa la sociedad, donde se
ve lo que ella es y donde el hombre conoce la ventaja de estar reunido con
sus semejantes. Es alli donde siente el poder y la fuerza de lo que carece
el individuo aislado, y donde experimenta los bienes o los males de la
administracién (Gonzdlez 1840 I: 18). Licidamente explica que las ideas
de nacidn, de provincia y de cantdn, tienen algo de aéreo, en tanto que el
distrito parroquial es “realidad, todo se toca, se ve y se palpa”. El territorio
debidamente dividido, se complementa con otros dos medios pasivos de la
administracién puablica: la carta geografica y la estadistica.

Florentino Gonzilez fue olvidado durante muchos afos, incluso en su
natal Colombia, principalmente porque su libro se dejé de publicar. Mds
bien su texto tuvo una segunda edicién en Ecuador cuando corria el ano
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de 1847, y que parece no tuvo mucha difusién (Gonzdlez 1847). Hasta
donde sabemos Gonzdlez permanecié inadvertido el resto del siglo XIX y
en buena parte del XX, hasta que su libro fue nuevamente publicado en
1994 en su pais de origen (Gonzdlez 1994). Desde entonces, su tratado es
lectura obligada y reconocida entre un ptblico cada dia mds extenso

EPILOGO

El ideario administrativo desarrollado por von Justi y von Stein, que dio
vida y fortificé a la ciencia de administracién en Alemania, tuvo una
intensa repercusién en Italia, Espana y los Estados Unidos. Bonnin fue
muy influyente en Francia, Espafa, Portugal y América latina. Ambas
raices intelectuales estin bien definidas entre si, pero no sélo tienen
muchos temas en comn, sino son los mds importantes. Destaca el énfasis
en el Estado de derecho, las funciones sociales y el bienestar publico. En
Alemania se desarroll6 el concepto administracién interna para destacar
los deberes sociales del Estado, en tanto que en Francia se acuié el término
moral de la administracién.

En buena medida sus respectivos cuerpos de conocimiento constituyen
un solo orden epistemoldgico, merced a mutuos intercambios primigenios.
Uno de ellos muy relevante es la voz policia (Dorwart 1971: 14-15),
que pas6 de Francia a Alemania en la época de Carlos V (1519-1558).
En Italia, donde Stein fue la figura predominante, el libro de Bonnin
fue publicado muchos afios antes del arribo de las ideas del distinguido
profesor alemdn (Bonnin 1824). Ese escrito no pasé desapercibido en
Italia, como es notorio en un texto de Pascuale Liberatore, quien cita a
Bonnin (Liberatore 1836: 179). Bonnin asimismo antecedié a Stein en
Espafa, donde su texto también fue editado y tuvo una amplia difusién
(Bonnin 1834). Florentino Gonzdlez, a partir de la edicién de 1994, es
muy consultado en toda la América latina, asi como en Espana. Un libro
publicado en 1922 deja ver en sus pdginas gran similitud con el texto de
Gonzilez, lo que hace presumir su influencia sobre José Venegas, su autor

(Venegas 1922).

El hecho significativo del encuentro de pensadores no sélo eminentes,
sino participantes directos del nacimiento de la ciencia de administracién
publica, los puso en contacto ante el mismo publico lector y de tal
modo el cultivo de la nueva disciplina generé su desarrollo doctrinal
hacia el presente. Dos raices conceptuales emparentadas creciendo muy
préximas entre si, y un s6lo cuerpo epistemoldgico. Esta es la ciencia de
administracion puablica.
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