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Capitulo 1
DEFI NI ENDO LO ADM NI STRATI VO
DE LA PLURI DI SCI PLI NA A LA UNI DI SCI PLI NA

Hace mas de siglo y nedio, Florentino Gonzal ez explicé que
"“la adm nistraci é6n publica es |a accién de |as autoridades sobre
los intereses y negocios sociales, que tengan el caréacter
publico, ejercida conforme a |las reglas que se hayan establ eci do
para manejarl os".! Esta frase constituye una definicién que marca
los limtes conceptual es de un fenoneno social. La expresion fue
formul ada en Santafé de Bogota, Colonbia, en 1840. Casi cien
aflos después, el estadounidense Leonard Wite conceptué a la
"adm ni straci 6n publica conb el manejo [nmanagenent] de honbres y
materiales para lograr los propésitos del Estado".? En 1972,
vari as décadas después de publicada |a obra de Leonard Wite, en
Franci a, Charl es Debbasch expresé que "la adm nistraci 6n publica
es el aparato de gestién de | os asuntos publicos".?

!, Gonzéal ez, Florentino. El ementos de Ciencia Admnistrativa
Bogota, por Inprenta de J.A Cualla. Dos tonps. 1840. Tono I,
p. 1.

2. Wite, Leonard. Introduction to the Study of Public

Admi nistration. New York, The McMIlan Co. 1926. p. 2

3, Debbasch, Charles. Science Admnistrative: Admnistration
Publ i que. Paris, Dalloz. 1989 (1972). p. 1.
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Las tres categorizaciones conparten l|la idea de 1lo
soci al mrente comin, pues la prineray la tercera se refieren alo
publico, en tanto que |a segunda nenciona al Estado; del misno
nodo que la triada apunta con énfasis al "manejo" (o "gestion")
cono el enento nodal de cada definiciédn. Enpero, la prineray la
tercera concepci ones priorizan | a ext er naci 6n de | a
adm ni straci 6n publica sobre los intereses sociales, en tanto
que |la segunda se centra en la interiorizacion gestionaria, es
decir, el npdo conb se organi zan y nmanejan | 0os seres humanos con
mras a lograr los fines del Estado por ellos integrado.

Media entre las definiciones un gran periodo de tienpo,
ellas fueron producidas en paises cuyas culturas civicas son
diversas y el punto de desarrollo de la ciencia de la
adm ni straci 6n publica en cada periodo es nmuy distinto. Dicho
periodo nuestra ingredientes que han permanecido, asi cono
mat eri al de nuevo cufio, pues de otro npdo no se podria percibir
el car acter mut ante  del fen6neno  soci al referido: | a
adm ni stracion publica. El que existan en |as definiciones
ingredientes conmunes, y al msnmo tienpo materias diversas,
qui ere decir que entre ellas ha ocurrido un suceso caracterizado
al msno tienpo por la continuidad y por el canbio. El hecho de
gue en ellas conviva | o que permanece y | o que se transforma, es
| o que hace posible |a pervivencia de un fenéneno a |lo |argo del
ti enmpo, por mAs de cien afos.

Las definiciones tanbi én transpiran |la energia vital de una
disciplina cientifica que no estando anenazada por caducidad
al guna, se nutre del canbio para fortificar |la pernanencia de |o
esencial. La tripode de definiciones de adm nistraci 6n publica,
en suma, trata de algo que es de suyo diferenciado, que disfruta
de autonomia conceptual y que tiene fronteras reconocibles
dentro de Ilos fendénmenos sociales. Ellas se refieren a la
adm ni straci 6n publica, fenoéneno que definen y separan a partir
de elenentos que le son inherentes, en contraste |os propios de
otros fendnenos soci al es.
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En el fondo de las tres definiciones, que reflejan tres
etapas de tienpo espaciadas -1840, 1926 y 1972-, vyace |la
persistencia vital de o adm nistrativo

LO ADM NI STRATI VO COMDO UN FENOVENO SOCI AL
DI FERENCI ADO

Las voces reflejan esencialnente el contenido de un
fendénmeno, pero ese reflejo no es idéntico ni perpetuo, sino
novil y nmutante. Tal es el caso del vocablo adninistracién, un
térm no que se usaba corrientenente en |la antigua Ronma dentro de
| os asuntos de gobierno. La evidencia mas pristina que se conoce
se debe a Sexto Julio Frontino, un funcionario romano que tuvo a
su cargo de la gestion del agua potable de la ciudad. En un
docunent o donde describi 6 sus |abores, que se renonta al afio 70
d. C., Frontino explicdé que estaba desenpefiando wuna funcidn
del egada por el enperador, cuyo objeto era l|a admnistracion
(adni ni stratum) de |os acueductos de Roma.* La administraci 6n ya
refl ejaba desde entonces a un fenoneno diferenciado, pero su
diferenciacién era relativa, pues entonces |las funciones
publicas estaban confiadas en cargos y no en 6rganos, toda vez
gue sus titulares realizaban otros conetidos paralelos tales
comb la justicia, la fiscalizacion y la contraloria, asi cono
deberes econom cos. Tanpoco existia un desarrollo pleno de la
separaci 6n entre el funcionario y |os nmedios de adm nistracion
persi stiendo un fuerte contenido patrinonial en el desenpefio de
tareas guber nanent al es.

La voz administracién recorre nuchos siglos desde la era
romana y la encontranps viva en el siglo XVill dentro del
| enguaj e adm ni strativo de |as naci ones europeas, sobre todo |as

* Frontin. Les Aqueducs de la Ville de Roma. Paris, Societé
d edition Les Belles Lettres. 1944. p. 1. Se trata de una

edi ci 6n bilingle, en francés y |atin.
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herederas del | atin, ademas de Al emani a. Sin enbargo,
adm ni straci 6n consistia en un suceso col oquial relacionado con
los usos y las costunbres de |os servidores publicos, era parte
del tejido inherente al ritual gestionario de sus actividades
cotidianas. Ella no tenia aun la altura suficiente para ser

conceptuada, de nobdo que la fortuna académica tocdO a una voz
enpar entada: |a policia.

Desde su origen y hasta el siglo XVIl, |lo admnistrativo

estuvo confundido con otras materias gubernativas tales conmo |a
justicia, la econonmia, las finanzas, y aun con aquello que |os
al emanes ||l amaban arte del Estado (staatskunst). Por este notivo
cada organi zaci 6n del gobierno tenia una indole plurifuncional y

real i zaba al m sno ti enpo activi dades adm ni strativas,
econémcas, jurisdiccionales y financieras. Hacia el siglo
XVIlT1, un novimento admnistrativo conocido conp Caneralisno

i nundd a Europa e incitd una fuerza intelectual de definicidn de
| o propianente adm nistrativo a través de la policia. Gacias a
este suceso, |lo admnistrativo adquiri6 autonomia y posibilito
un desarrollo cientifico autonono.

Por otro lado, |os fenénenos politicos han sido de antafio un
tema de gran interés para la admnistracién puablica desde |la
época de Platdon y Aristoételes. Sus obras clasicas, tituladas
respectivanente Politeia y Politica, tratan de la polis,
entonces referida al Estado y la ciudadania. Anmbos térm nos:
politica y politeia, pernmanecieron en la civilizacion occidental
conbo herencia de la cultura helénica. Entre los griegos |a
politica denotaba |las cosas inherentes a la polis, en tanto que
politeia significaba | a organizaci 6n gubernanental especifica en
ella instituida. La cultura romanica asimlo6 a la politeia y
transformandol a en politia, la legd a |os idiomas europeos conp
policia, police, policey y policy, respectivanente en espafol
francés, aleman e inglés.
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En Alemania, a nmediados del siglo XViIl, Juan Enrique von
Justi diferenci 6 a I a pol i cey ante ot ros f endénenos

guber namental es, conp |a econonia, las finanzas y la politica,® vy
asi facilitd la definicidn prinmgenia de | o que después seria la
adm ni straci 6n. De aqui tanbién surgié la ciencia de la policia
(Pol i cey- Wssenschaft) conb eje de |os estudios adm nistrativos
que entonces se conocian conpb ciencias canerales. La ciencia de
la policia era aquella disciplina cuyas ensefianzas estaban
destinadas a preparar a los estadistas y |los funcionarios
publicos para conprender el npodo conb se podia incrementar el
poder del Estado y acrecentar a sus fuerzas interiores.

Esa disciplina se siguid cultivando en Al emania hasta bien
entrado el siglo XIX, tal conb se puede constatar a través del
libro de Robert von Mohl, La C encia de la Policia (Die Policey-
W ssenschaft, cuya pri nmera edicion se renonta a 1832, y volvid a
imprimrse en 1866).° Sin enbargo, la ciencia de la policia se
encontraba en via de extincion pues ya estaba activo Lorenz von
Stein, cuya obra Teoria de la Adm nistracion (Die Verwaltungs-
Lehre) se habia comenzado a publicar en 1864.

5> E titulo de la obra en aleman es: Justi, Johann Heinrich
Gottlob von. Gunsatze der Policey-Wssenschaft. Gottingen, im

Verl angs der Vittwe Vandenoef. 1756. Esta obra fue traducida a

francés conmp El énens Generaux de Police (Paris, chez Rozet,
Libraire, rue S. Severin, a la Rofe d or. 1769); y al espaifiol
cono Elenment os Generales de Policia (Barcelona, por Eulalia
Piferrer, Viuda, Inpresora del Rey nuestro Sefior. Plaza del
Angel . Afo 1784).

®  Robert von Mhl fue el Gltinpo gran cultivador de la vieja
ciencia de la policia. Su libro se titulé en aleman: D e
Pol i cey-W ssenschaft. Tubi ngen, Ver | ang der H. Laupp' f chen
Buchhandl ung. 1866. Tres tonos.

. Lorenz von Stein es el primer tratadista de ciencia de la
adm ni straci on en Alemania. El titulo de su obra en al eman es:
Die Verwaltungs-Lehre. Sttutgart, Verlang der F.G Gottafchen
Buchhandl ung. 1864. Di ez vol unenes.
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Sin enbargo, el tréansito del uso de |la voz policia hacia el
vocabl o administracion ya se habia iniciado hacia nedi ados del
siglo XVII1, tal comb es observable en | a traducci 6n francesa de
| a obra de von Justi. En efecto, al referirse a la policia conp
una fuerza que increnmenta el poder del Estado, wutiliza el
vocabl o admi nistraci 6n con referencia a |a necesidad de hacer un
uso inteligente de los recursos econénmicos y financieros.® Pero
la nuestra mas nitida del canbio nencionado se ofrecio
posteriormente: un anéninob autor explicdé en 1786, que "la
adm nistracion (...) es esa direccion general que mantiene el
orden de la sociedad politica. Se relaciona con |la naturaleza y
principio del gobierno que busca establecer o restablecer. Es
relativa a la situacion fisica del pais, a su clima frio o
caliente, al tenperanento de |los habitantes y la calidad de I|as
tierras. Ella estd interesada por |la grandeza del pais, por su
producci 6n y riqueza, asi conop por el genio del pueblo, por sus
costunbres y maneras, y por las artes, conercio e industria de
sus habitantes".® La voz adninistraci6n no se ha independi zado
aun del contenido de policia, que se preserva plenanmente, pero
el paso ya se ha dado.

La actual conceptuacio6n de la voz adm nistraci é6n hubo de
esperar hasta |la energencia de |os reginenes constitucionales,
cuando en 1808, Carlos Juan Bonnin le dio un contenido distinto
del que tuvo la policia, y |le agregdé significativanente el
calificativo de "publica".'® A referirse a la policia -a la que
Bonnin ya le atribuia el sentido de seguridad publica-, explicé
que es facil reconocer que ella ya no era la inquisiciédn

8 Jean-Henri de Justi, Elénmens Généraux de Police, p. 18.

® And6ninp. L' Adnministration de Sebastien-Joseph de Carval ho et
Mel o, come d Qeryas, marquis de Ponbal. Ansterdam 1786. p. 1.
10 Bonnin, Charles-Jean Baptiste. Principes d' Adninistration
Publique. A Paris, chez Renaudiere, Inprineur-Libraire. 1812
(1808). Tres tonos.
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politica establ ecida por el absolutisnp, ese nonstruo alinentado
y formado por |as monarquias absolutistas.'!' Se habia extinguido
el uso de policia cono ciencia y arte del gobierno en |as
soci edades absolutistas de Europa occidental, usandose desde
entonces la nocion de admnistracion, que conp publica se
concebia conmpb propia de un Estado basado en |os derechos del
honbre y el ciudadano. ElI Estado habia sido edificado con | os
materiales provistos por |o publico y era propianmente su
personi fi caci on.

Bonnin creia que es la adm nistracion |la que forma | a acci 6n
propi amente del Estado, pues abraza todo |o que constituye |as
rel aci ones de | os adm nistrados con el Estado dentro del interés
del orden social.' La adninistracién no es un mero instrunento,
estd dotada de autoridad, pero no se trata de una autoridad
ordenante sino ejecutiva: es pasiva cono voluntad, pero activa
conmp ej ecuci 6n, pues admi nistrar es obrar directanente.!®

Con base en estas ideas, Carlos Juan Bonnin formulo la
primera definicion de admnistracién puablica, gue aunque
transformada hacia el presente, se conserva conp valida desde
muchos aspectos: "la admnistracién publica es la autoridad
comin que ejecuta las |leyes de interés general, que se estatuyen
sobre las relaciones necesarias de cada admnistrado con |a
soci edad, y de la sociedad con cada uno de ellos; asi conp sobre
| as personas, los bienes y las acciones, conp interesantes al
orden publico".**

At endi endo sus raices greco-latinas, tanto en |lo tocante a
la polis com a l|la politeia, resulta evidente que la

1 Bonnin, C J. B. Conpendio de los Principios de

Admi ni straci on. Madrid, Inprenta de José Pal aci os. 1834. p. 89.
12 Bonnin, Principes d Administration Publique, p 88.
3 |bid, pp. 88-89.

14 |pbid, p. 9l
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adm ni straci 6n publica estd caracterizada por atri but os
propi amente estatal es cono una emanaci 6n de | o publico, pues el
concepto asi formulado la define a partir de ese publico y de
todo lo trascendental que entrafia. Dicha admnistracion, por
principio, es una cualidad del Estado y soOl o se puede explicar a
partir del Estado conp organizaci6n politica de la sociedad.
Aunque esa cualidad conprende un conjunto conplejo de atributos,
el caracter distintivo de |la adm nistraci on publica consiste en
| a capacidad del Estado para producir esa utilidad comin, que a

partir del siglo XVIII se proyectd a través del desarrollo de la
sociedad. Tal conb |o explayd un pensador, la admnistracioén
propi amente dicha se opone a la justicia civil, la penal vy
adm ni strativa, porque esta protege al derecho que es turbado,
en tanto que "aquella busca y realiza lo atil".?®

El objeto de I|a admnistracién publica consiste en
facilitar el desarrollo libre y perfecto del honbre en su

singul ari dad, pero tal desenvolvimento esta condicionado por el
grado de conuni dad cooperante que pueda al canzar una soci edad,
pues es | o publico el continente sustancial de |la vida asoci ada.
Lorenz von Stein explicé que la prosperidad de l|a singularidad
humana depende directanente del "subsidio®™ que le ofrece la
col ectividad, que no es otra cosa que el rendimento efectivo de
| a publicidad humana.'® Ese subsidio es la materia prima con que
trabaja | a adm ni straci én, puablica por antononasi a.

Resulta evidente que |a adm nistraci 6n publica es un suceso
di ferenciado dentro del mhs conplejo orden de |os sucesos del
gobi er no. Hacia 1876, se diferenciaba claramente de la
constitucién, la politica, la justicia y la admnistracioén
privada. Por adm nistraci 6n se entendia una "expresi 6n opuesta a

5 Bluntschli, M La Politique. Paris, Libraire Guillaunin.

1879. p. 301.

16, Stein, Lorenz von. La Scienza della Pubblica Amm ni strazi one.

Tori no, Unione Tipografico-Editrice. 1897. p. 37
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la constitucion o a la ley, dado que designa la actividad
concreta y variada del Estado, considerada en detalle, por
oposici6n al orden publico y juridico general y permanente".?!’
Esto designa por qué la constitucion determina la forma de
gobierno, en tanto que la admnistracidn se expresa, por
ejenplo, en el nonbramento de un mnistro. Puede afirmarse que
en tanto la constitucién plantea |os principios de la
representaci 6n naci onal, la admnistracidén convoca a |las
el ecci ones.

Lo anterior es nmejor explicable si nos renontanos a |la idea
de Juan Jacobo Rousseau acerca de | a oposicién psicol 6gica entre
voluntad y accio6n, asi conb a Lorenz von Stein, que en ella
fundanenta su concepto de adnministracién. En realidad la ley vy
la adnministracion se oponen conmb la voluntad general y la
voluntad particular, asi conp el orden general y la disposicion
especial: la ley fija los principios y los limtes de Ila
adm nistracion, la cual se nueve libremente en este cuadro
| egal , no siendo una sinple aplicacién de la |ey.!®

Pero, conmo |lo afirma Bluntschli, "la adm nistraci 6n se opone
tanbi én a la politica; ésta conprende entonces |la alta direccioén
general del Estado; aquella la actividad detallada inferior; la
una es l|la msion del honbre de Estado; la otra de 1los
funcionarios técnicos".'® El gobierno decide sobre la paz y la
guerra, y la administracion organiza y regula los detalles de
estos actos. Sin enbargo, esto anmerita una aclaraci 6n innediata
de Blunstchli: tal oposicién es naturalnmente nuy eléstica, la
politica es incapaz de camnar sin el auxilio de la
adm nistracién y en realidad nmuchos actos adninistrativos tonan

7 Bluntschli, M Derecho Publico Universal. Madrid, J. Gdngora
| mpresor. Sin afio (1876). Dos tonobs. Tonmo I, p. 247.

8 |bid, p. 248.
19 |bid, p. 247.

10
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un caréacter politico, por su inportancia general.?® Asi, |los
act os adm ni strativos tanbién recl aman la atencidn del
est adi st a.

Fi nal mrente, ante | a adm ni straci 6n del Estado existe tanbién
una administracion de la iglesia, otra del culto y una mis de
una corporacién privada. Por |o tanto, debe "oponerse la
adm ni stracion privada a la puablica”, pues "la adm nistracién
publica se basa en e derecho y el deber publicos; la
adm ni straci on privada tiene su base en el derecho privado y se
deja al arbitrio de los particulares".?? La admnistracion
privada es considerada cono un deber de la famlia, de la
asociacion o de una religion, pero nunca conb un deber hacia el
Estado. De |la adninistraci én publica se encargan funcionari os,
de | a privada | os particul ares.

Hasta aqui henps delineado el curso tomado por la voz
adm ni stracion, la nanera conb se definié conbo una categoria
singular, por qué adquirio el trascendental calificativo de
publica y qué es |lo admnistrativo. Pero aun no explicanps cono
se diferenci6 de otras materias inherentes al Estado, de qué
manera se deline6 un centro conceptual que facilitd la
recreaci 6n perpetua de limtes disciplinarios necesarianente
nmut ant es, cuando ocurri 6 senejante suceso y dénde tuvo | ugar.

EN EL PRI NCI PI O ERA EL CACS: EMERGENCI A | NDI FERENCI ADA
DE LAS Cl ENCI AS CAMERALES

Antes de la diferenciacion de o adnministrativo dentro de
gobierno durante |la segunda mtad del siglo XViIl, ese fendéneno
estaba confundido con otras materias igualnmente obscuras e
ignotas. No se podia estudiar conp una entidad singular, no era
posible estimar su alcance cognoscitivo ni delinear |as

20 |bid, p. 248.
21 |bid, p. 249.
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fronteras de su objeto. Todo era un caos. Incluso el consenso
habi do entre | os pensadores adnmnistrativos en torno a |la idea
general de ciencias canerales conb ciencias del Estado, no
existi6 cuando se refieren a cada disciplina en lo particular
Ccurre o msno cuando se trata de dar el peso que a cada una
corresponde, con relaci én al desarroll o del Estado.

Dentro de la literatura caneralista publicada a |lo |largo de
ese siglo, es facil observar |la borrosa linea fronteriza de |os
canpos del saber administrativo entonces cultivados. Esto fue
patente en |la economia, de |a que Juan Pedro Ludewi g afirm que
se refiere a la direccién de la corte y del pais,?? en tanto que
Justo Cristobal Dithmar sefial & que ella ensefla cOnp pueden ser
obtenidos el bienestar y l|la riqueza gracias a la actividad
econdmca rural y urbana, asi conb por |a consecucion de la
felicidad tenporal.?® Por su parte, el cameralista sueco Andreas
Berch propuso una concepci 6n global de la econonia en l|la cual
fueron conprendidas |la economa en sentido estricto, la policia
y la caneralistica.?® Mas de dos décadas después (1764), Dani el
Schreber siguiendo esta msma version, afirmd que l|la economa
conprende | os principios de |as disciplinas econdm cas general es
y especiales, asi conp la policia rural y urbana, y tanbién a la
cameral istica (ciencia financiera y tributaria).?® Finalnmente,
Jorge Zincke conmentd que |la econonia es una ciencia practica con
base en la cual se aplican con sabiduria, inteligencia vy
pericia, casi todas las ciencias que tienen conmo fin la justa

22 parrafo reproducido y traducido por Schiera, Pierangelo. Il
Caneralisno e |’Assolutisnb Tedesco. M | ano, per i tipi
dell’ editore dott. Antonio G ufre. 1968. p. 345.

23 parrafo reproducido y traducido por Snall, Al bion. The

Caneral i sts: The Pioneers of German  Soci al Pol i cy. The
University of Chicago Press. 1909. p. 226.

24 |bid, p. 338.
25 |bid, p. 333.
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actividad productiva que es desarrollada por |as fuerzas del
cuerpo y el espiritu, para obtener existencia suficiente vy
tranquila; y lo que se considera superfluo para |os casos de
necesi dad.?® Subsecuentemente la dividi6 en econonia publica vy
econonmia privada, pero explico que la prinmera no era otra cosa
que la ciencia de la policia.

Los caneralistas no sienpre entendieron a |la econonia de
manera univoca. Al gunos conb Juan Enrique von Justi, al hablar
de econonia de Estado presagiaron el wuso de la nocion de
econom a politica; otros |lo hicieron conb un nmero desdobl am ento
de la economia doméstica hacia |la econonia nas general del
Estado. Pero la mayoria la confundid con la direccidon o con el
manej o. Tanpoco |as voces fueron unifornes. Hay quienes usan
| ati ni snbs conb oeconome o0 quienes utilizan palabras alenmanas
enparentadas con ella, comp wrtschaft o haushaltungs. Al gunos
mas gernmani zan | os vocablos latinos y hablan de ockonome. Al
final, el caos conceptual caneralista inpide diferenciar a |a
economia de otras disciplinas afines.

La caneralistica fue un de los anbitos del saber nejor
definidos. Esta fue para Pedro Sindn Gasser l|la ciencia nediante
la cual un joven estudiante puede ser puesto en aptitud de
servir Gtilmente a su sefior,?’” en tanto que a | os ojos de Dithmar
el l a enseflaba céno se pueden aunentar y nejorar |os ingresos del
Estado nedi ante el buen uso de los dominios y las regalias, asi
conb de |as prestaciones obligatorias de los subditos y otros
fondos publicos; y cono tales ingresos deben ser enpleados para
| a conservacion de la conmunidad.?® Darjes esgrim é una version
simlar: la caneralistica es la ciencia que ensefia la form

26 Ibid, p. 403.
27.
31.

Parrafo reproducido y traducido por Schiera, obra citada, p.

28 |pid, p. 368.
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razonabl e de preservar, aunentar y aplicar |los ingresos anual es
del principe, ella es la ciencia de la direccion razonabl e de un
principe.?° Finalnente, Zincke explicé que la caneralisticay la
haci enda eran una sola disciplina que se Ilama ciencia caneral y
financiera. Es una ciencia practica destinada a producir,
aunentar y mantener los nedios de vida de un sefior y de un
Estado a través de un buen nanejo econdmi co del pais, asi conp
una buena administracion para el bien del principe y del
Est ado. 3°

Tal conb se puede constatar en |as exposiciones anteriores,
la caneralistica era entendida en |o fundanental cono una
ciencia que produce ingresos financieros al Estado, segln la
interpretacion de Dithmar 'y Zincke. Darjes 'y Justi, en
contraste, la consideraron en el <ciclo financiero conpleto:
i ngresos, admnistracién y aplicacion, si bien von Justi no
habla de finanzas sino de nedios; es decir, tiene una version
aun mas general. En suma: tanmpoco hay unanimdad ni consenso de
criterio para definir a la caneralistica. Por |lo general era
entendi da cono |a adm nistraci 6n patrinonial del Estado, cono |la
adm nistraci6on de los bienes del Estado y conb un sujeto de
derecho privado.

La caneralistica tendié a confundirse con las finanzas
publicas. Estas fueron una innovaci 6n postrera en el esquena de
| as ciencias canerales. Von Justi fue quien |la separ6 de otras
materias y la concibid conp disciplina caneral especifica. En
1766 publico su ultina obra, Sistema de Finanzas, donde realizé
esa destacada |abor. Por su parte, José Sonnenfels, el ultino
gran caneralista, propuso tres ciencias canerales: policia,
comercio y finanzas, y a cada una reservo un volunen en |a obra

29 parrafo reproducido y traducido por Small, obra citada, p.
280.

30 Parrafo reproducido y traducido por Schiera, obra citada, pp.
405- 406.
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que Ileva el msno nonbre. El sentido que le dan Justi vy
Sonnenfels es nmuy simlar al que hoy dia tienen, porque para
ellos inplicaba tanto |o relativo a ingresos, conb Ilo
correspondiente a su gasto, no sin dejar de incluir su
adm ni st raci on.

La policia tuvo tanbi én hondas dificultades conceptual es.
Dithmar explicdé que la ciencia de la policia ensefia cénp
mantener el sistema interno y externo del Estado con buena
policia, en funcion de la felicidad general. La policia era |la
vida y el alma del Estado.®!' Daniel Schreber sostenia una versi6n
simlar, pensaba que la policia se refiere a |a adecuada
organi zaci 6n de |l os honbres y |los recursos econénicos con mras
a la consecucién de la felicidad de |a sociedad. Por su parte,
Andreas Berch afirmd que a través de la policia, |os menbros de
| a conunidad se mantienen en buen orden y pueden de tal nodo
perseguir con mayor eficacia sus asuntos individuales, que
pertenecen a |la esfera econdnica.® En 1752 Zincke sefial 6 que |a
policia tiene la tarea de dirigir y pronover |os nedios de vida
y la direccioén del pueblo.®* Final nente, Sonnenfels conenté que,
cuando | as decisiones y | os proyectos estan unidos y se refieren
a ciertas maxi mas derivadas de |l os principios sociales, nace la
ciencia del mantenimento de la seguridad interna del Estado: |a
ciencia de la policia.>*

A excepci6n de Dithmar y Zincke, las nociones de policia
nmenci onadas tienen nas relaci 6n con el concepto de conservaci on,
que con el de desarrollo. Por eso, el verdadero salto

31 Ibid, p. 367.
32 Ibid, p. 338.

33 parrafo reproducido y traducido por Small, obra citada, pp
251- 252.

3 |bid, p. 505.
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cualitativo ocurri6 con la definicidén de policia formulada por
Justi en 1756, de |la que tratarenps nas adel ante.

Pero existi6 un canpo del saber todavia mis nebul oso: se
trata de haushal tungskunst, un concepto al eman que Al bi on Snal
tradujo al inglés atinadanmente conb nanagenent -nmanejo en
espafiol para nosotros- y que constituye un anbito de enorne
valor, pero que no nmereci6 una explicitacion relativanente
i ndi vidual i zada en tanto ciencia concreta, tal cono |a econoni a,
la caneralistica o la policia. Sin enbargo, su cultivo vy
desarroll o conmo tena del caneralisno fue de gran rel evancia. Fue
Julius von Rohr, wuno de 1los precursores de las ciencias
canerales, quien en el tenprano afio de 1716 hizo una de |as
prinmeras sistenatizaci ones de ese concepto primgenio de manejo.
Explico que el "arte del manejo de l|la casa (haushal tungskunst)
€S una ciencia practica que ensefla cono, en fornma apropi ada, se
puede adquirir el dinero y los bienes, y cOnb conservar vy
anpliar lo adquirido para la pronocion y el nmantenimento de la
felicidad tenporal".® Aqui su proxinmidad a la categoria de
caneralistica es evidente. Rohr dividié al nanejo en econdm ca
(oecononi ca) de los principes y en econémca de |os
particulares. La prinmera es la ciencia caneral, de finanzas y de
dom nios: "consiste en la prudencia para dirigir los nedios e
ingresos propios, asi conb los del pais; en mantener a la
comunidad y en aunentar el dinero y los bienes de |os
subdi t os". 3°
nmeranmente a conservar y aunentar sus nedios, sino a pronover |a

Esta parte del nanejo ensefia a |los principes no

felicidad de los subditos y organizar a |la economia. La segunda,
por su parte, es "el nanejo doneéstico de |as personas privadas",
y se divide en manejo de la ciudad y del pais.?3’

%5 Ibid, p. 188.
3¢ | bid.
37 | bi d.
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Dani el Schreber ofreci 6 una concepci 6n total nente diversa a
la de Von Rohr. En su opinién, la economia y la caneralistica
son |la base en la que descansa la ciencia general del nanejo
(Al'l genei ne Haushal t uagswi ssenschaft). Es |a disciplina nediante
la cual se revela cuales son los nales y las carencias del
Estado en relaci6n con la riqueza y al poder de |os nedios que
necesita; se ocupa del estado de salud o enfernedad del cuerpo
estatal y de sus diversas partes, y desde de su conocimento se
puede definir la patologia y terapia del Estado. En suma: "el
manejo es la ciencia que ensefla cono fundar, increnentar vy
mant ener el bienestar de |os estados".3®

Por o visto, tanpoco el manejo logrdé unidad de criterio.

El conercio fue incorporado por Sonnenfels conpb ciencia
canmeral independiente. Todos |os caneralistas |o habian tratado
con abundancia, inclusive los fiscalistas austriacos, de donde
les viene la fama de "nercantilistas". Justi msno 1o
consideraba conmb nmateria que deberia inpartirse junto con la
policia. Pero conp dijinps, fue Sonnenfels quien considero al
comercio  por separado y |lo estudiéo con extraordinaria
prof undi dad en el segundo volunmen de su obra. La idea original
de los caneralistas no discrepa nmucho del concepto actual, salvo
gue el conercio era entendido en cuanto ciencia caneral, cono
uno de | os nmecani snos para fortal ecer el poder del Estado y nada
nas.

El que en las ciencias canerales no existiera tal unani m dad
ni el consenso, no es un defecto, sino una condicion real que
propici 6 el debate que condujo a su adecuada diferenciacioé6n. E
que las ciencias canerales se desarrollaran del npdo cono
ocurrio fue porque el dialogo, la critica y el intercanbio de
i deas al i nentaron ese desarrollo.

38 schiera, obra citada, p. 338. Schiera traduce a haushal tungs

cono direcci 6n.
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El caracter conceptual cadtico del canmeralisno pre-justiano
ha sido resaltado por emnentes pensadores admnistrativos
cont enpor &neos. Georges Langrod habl aba del "caos caneralista";>°
en tanto que Mariano Baena del Al cazar |e reconoce el nérito de
haber sentado |as bases de |la individualizacion del estudio de
| a adni ni straci 6n pablica "a pesar de sus inprecisiones".?

DI FERENCI ACI ON DE LO ADM NI STRATI VO
LA CI ENCI A DE LA POLICI A

Tal era la situacion general de las ciencias canerales
cuando conenzd su actividad intel ectual Juan Enrique von Justi,
qui en conenzé el estudio de la admnistracién publica hacia
nmedi ados del siglo XVIIIl. Su |abor intelectual se realizd dentro
de su estadio nmas progresivo y cuando el caracter general de
Estado, tal conmpb ha trascendi do hasta nuestros dias, fue marcado
por |la asuncién de la admnistracién integral de |la sociedad
desde | os conplejos procesos econém cos, hasta |os delicados
asuntos noral es, pasando por |la admnistracion de justicia, la
salud y la religion

Justi no es tedrico de una forma de Estado, sino del Estado
noderno cuyo caracter es, a partir de su tienpo, el usufructo de
las condiciones producidas por una expropiaci 6n  general
culmnada de la antigua sociedad nedieval, propiciando |a
expansi 6n de sus fuerzas interiores y pronoviendo el desarrollo
de una nueva sociedad a | a que estaba construyendo. El signo del
Estado es una intervenci 6n racional de |os procesos econdm cos a

39 Langrod, Georges. El Pensaniento Administrativo No-juridico:

Vicisitudes y Renacimento. Madrid, Centro de Fornmacidn vy

Perfecci onam ento de Funcionarios. 1964. p. 12.
40 Baena del Alcazar, Mariano. Prélogo. Guerrero, Omar. Las
Ciencias de la Adm nistraci on en el Estado Absolutista. Mexico,
Edit. Fontamara. 1987. p. XX X
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los cuales liberaliza, pero regula con frio calculo. Propio de
su esencia es el fisco, faz estatal de tributacidon vy
pl ani ficaci 6n del gasto publico productivo y rentistico; y de
suyo es igualnente |la administracién de una justicia en |la que
se cinenta la seguridad interior. Se trata de un Estado
inteligente que aprende y que ensefla a sus pobladores
haci éndol os ci udadanos mas Vi rtuosos, t rabaj ador es mas
productivos y subditos mas obedi entes.

El notor y la fuerza del Estado es la policia, cuya
existencia y funcion parte de principios que definen a |os
canpos de acci 6n donde se desenpefia, y anticipan |os resultados
esperables y los obstaculos a vencer. Los principios de la
policia se basan en su objeto msnp, es decir: afirmar vy
aunentar el poder interior del Estado. Este poder estatal no
consi ste solanente en |la Republica conp tal, asi conmb en cada
uno de |l os menbros que |a conponen, sino en las facultades vy
los talentos de todos aquellos que |a integran. Por
consi guiente, "todas sus méaximas, pues, deben estar fundadas
sobre el conocimento que tiene ella de las facultades de
publico, tanto en general conmp en particular". E Estado
absol utista antecede al Estado de derecho por cuanto al valor
del puablico conp semlla primgenia de su emanaci 6n, pero no
conci bi endo sino subditos, aun no alcanza la trascendencia que
obti ene bajo el peso de |a ciudadania.

En el siglo XVIIl se hacia uso del concepto de "nmaxi ma de
Estado". La pal abra méxi ma significaba un decreto de |la voluntad
humana con base en | a cual obra, sin exceptuar personas, casos y
circunstancias; y se desenvuelve <con |a anteposicion de
mani fi estos, fundanmentos y decl araciones, a través de |os cual es

4l Este pasaje de la obra Econonia de Estado (Staats-Wrtschaft,

1755) de Justi, fue traducido por Albion Small, obra citada, p.
372.
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se razona previanente a su ejecuci 6n.%? Tal determ nacion es el
resultado del conocimento de la causa de |la que procede la
obra. Una vez que un gobierno descubre algo util para su
princi pal objeto, que es el bien del Estado, debe hacer un uso
adecuado de la nmaxina para alcanzar el fin que se propone. La
prontitud y precisién con |la que concibe el fin, y la vivacidad
de penetracion que faciliten el uso de ese bien ofreciéndole |a
ej ecuci 6n mas facil y el nmétodo nenos conplicado, son el fruto
que ofrecen las maximas de Estado conmp un producto de la
rel aci én entre | a penetracion y el entendi m ento.

Las maxi mas de Estado conservan |os beneficios de estas
operaci ones y descubrimentos, y hacen que se saque provecho del
pasado en beneficio de |lo presente. La naxinma de Estado estéa
basada en un principio verdadero que es la senmlla del bien del
Estado, en tanto que el fin del Estado es el bienestar de |os
subdi t os que gobi erna, de nodo que | a naxi ma de Estado tiene por
proposito este misnmo fin.

Justi habia previsto en su Econonia de Estado que haria una
obra exclusiva destinada al estudio de l|a policia y asi
distinguiria a las dos materias. Pero ademas de su inquietud en
torno a la nutua definicion de |os canpos académcos de la
policia y la econonia, |e preocupaba l|a ignorancia existente
acerca de la prinera y tond |la decision de poner renedio al
probl ema. El creyé que la policia era todavia una ciencia poco
conoci da, |isonjeandose de ser el prinmero que le dio un sistema
fundado sobre la naturaleza msna de la cosa, y quien la traté
pr of undanment e con independencia de las otras ciencias que
ti enen al guna relaci6n con ella.* Pensaba que |a mayor parte de

42 Donato, Nicolas. El Hombre de Estado. México, Tipografia
Popul ar. 1904. Tres tonps (L'uono di Governo. Venezia, 1860).

Tonmo 111, p. 38.
43, Juan Enrique de Justi, Elementos Generales de Policia, pp.
Xl -XI1.
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|l os errores que conetieron al respecto provinieron de haberse
confundido la policia y la politica.* Justi explicé que en |os
muchos Ilibros de politica que <consultd, sus materias se
confundian con las cosas relativas a la policia. Hay que
explicar que Justi se refiere a la confusidon entre policey vy

staat skunts, cuya traduccion literal de la dltina significa
"arte del Estado". El traslado de staatskunts por "politica" se
debe a M E., iniciales del nonbre del traductor francés de

qui en se ha perdido |a identidad.* La traduccién es correcta, |la
politica es entendida por von Justi conp el arte de asegurar |la
exi stencia del Estado ante |as asechanzas y anenazas de sus
enenm gos interiores y exteriores, y facilitar la convivencia
pacifica de sus m enbros.

Se debe pues diferenciar a la politica y la policia, pues
conb lo sentencid6 Justi, "cada una de ellas tiene sus
extensiones y limtantes". En efecto: "la politica tiene por fin
| a seguridad de |la Republica tanto por fuera cono por dentro, y
es su principal ocupacién instruirse de la conducta, de |as
acciones y de |los objetos, o intentos de las potencias
extranjeras, ponerse a cubierto de sus enpresas; conp tamnbién
establ ecer un buen orden entre |os subditos, conocer |os
sentimentos que unos tienen hacia los otros; igualnmente que
para el gobierno ahogar l|los partidos y las sediciones que se
forman, 'y tomar nedidas necesarias para prevenirlas. Al
contrario, el fin de la policia es asegurar la felicidad de

44 Nicol &s Del anare, de nacionalidad francesa, habia proclamado

afilos antes haber fundado el estudio de la policia: "nadie hasta
ahora se habia cuidado de escribir sobre ella, nadie habia
reunido sus |leyes para procurar su conocimento o facilitar su

estudi 0". G tado por Jordana de Pozas, Luis. "Los Cultivadores
Espafioles de la Ciencia de la Policia". Centenario de |os

Iniciadores de I|la Cencia Juridico-admnistrativa Espafol a.
Madrid, Instituto de Estudi os de Adm nistraci 6n Local. 1944. pp.
Xl -XI1.

45 Justi, Elénmens Généraux de Police, ya citados.
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Estado por la sabiduria de sus reglanentos, y aunentar sus
fuerzas y su poder tanto conp sea posible. Para este efecto ella
vela en la cultura de las tierras, a procurar a |os habitantes
| as cosas de que tienen necesidad para subsistir, y a establ ecer
un buen orden entre ellos, y aunque respecto de esta ultim se
enplee y se ocupa aun a provocar |a seguridad interior del
Estado, sin enbargo en ello no es mas que un instrunmento de |a
politica, y nota |las ofensas que no hieren a la constitucién y
al manteni m ento del Estado".*®

Toca a |la policia potenciar las fuerzas material es, noral es
e intelectuales, que situadas en el seno de |a sociedad,
incrementan el poderio del Estado y el bienestar de |a sociedad.
La politica, por su parte, estd interesada en las nedidas
necesari as para defender al Estado de | as agresiones externas, o
bien, de las conjuraciones interiores. La policia es un inpulso
progresivo que vela por la salud, nutricidén y vigor conpletos
del Estado, en tanto que la politica es una fuerza pronta a
prevenir las guerras con |los estados extranjeros o |as
sediciones intestinas, o activar nedidas punitivas contra |os
m snbos. M chel Foucault ha explicado esta distincién de Justi
argunmentando que la politica asume una tarea fundanental nente
negativa: defender al Estado de sus enemigos, en tanto que la
policia se atri buye I a funci 6n positiva de nutrir,
paral el anente, la vida de |os stbditos y |a fuerza del Estado.?*’

Mas alla de una distincion tan necesaria, debenpbs declarar
que | a separacion entre la policiay la politica no inplica que
sean opuestas, sino que marchan de la mano.*® En tanto que la

46 Justi, Elenmentos Generales de Policia, pp. X-Xl

47 Foucault, Mchel. "Dioses, Honbres y Pastores: el Oigen de
| a Tecnologia del Poder y la Razén de Estado". Revista Sienpre.

Sobretiro Cultural, octubre 27 de 1982. p. IX

48 No esta demés alertar sobre el equivoco de observar aqui un
siml de la dicotoma entre politicay policia, tal conp ha sido
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politica crea |las condiciones de seguridad apropiadas para |la
activacion de la policia, ésta produce las condiciones
materiales, norales e intelectuales que posibilitan | a accidn de
la politica. No se pueden concebir sino juntas, unidas al
propdsito conun de velar por l|a existencia y progresioén del
Est ado absol uti st a.

La policia tiene una funcion singular en el Estado: su
objeto es afirmar y aunmentar el poderio interior del Estado, por
nmedio de |a sagacidad de sus reglanmentos. Pero conp este poder
consiste no solanente en | a Republica conp unidad, y en cada uno
de los menbros que |la conponen singularnmente, sino tanbién en
las facultades y los talentos de todos ellos, la policia se
ocupa de estos nedios y de hacerlos servir para la felicidad
publica.*® El poderio del Estado no puede obtenerse sino a través
del conocimento que tiene de las diferentes ventajas que se
pueden obtener. Asi, Justi discierne que "la ciencia de la
policia consiste en arreglar todas |as cosas relativanente al
estado presente de l|a sociedad, en afirmarla, nejorarla vy
fortalecerla, que todo concurra a la felicidad de |os m enbros
que | a componen". ®®

Pero la policia entrafia una paradoja: expandir |as fuerzas
del Estado y estimular la prosperidad de |a sociedad. Foucault
coment6 que para Justi la policia es |lo que capacita al Estado
para incrementar su poder y ejercer su fuerza al maxi nb. Por un
| ado, la policia debe mantener felices a |os subditos, concebida
la felicidad cono supervivencia, vida y bienestar: esto "define
perfectamente 1o que creo es el propésito del arte noderno del
gobierno, o racionalidad estatal; es decir, desarrollar |os

pl anteado entre la politica y la admnistracion en |os siglos
XIXy XX, de |o que tratanps pagi nas adel ante.

49 Justi, Elementos Generales de Policia, p. X I

0, I bi d.
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el ementos constitutivos de la vida de los individuos, de npdo
tal que su desarrollo nutra a su vez el desarrollo de la fuerza
del Estado".®>!

He aqui no s6lo la causa existencial de la policia, sino su
legitimacion cientifica, pues la felicidad tocante a la
supervivencia, vida y bienestar de |a sociedad, constituye su
notivo y su funci on conb una ciencia social.

Mas no basta la distincion entre policiay politica, y Justi
se propone diferenciar a la prinmera y la hacienda, materia con
la que dice que nuchos autores |a confunden. Ci ertamente anbas
estan nmuy rel acionadas: la policia es el fundanento y | a base de
la ciencia de la hacienda y le toca calcular hasta qué punto
puede increnentarla sin vejacion del publi co. Pero anbas
ciencias son diferentes, pues la policia trabaja para conservar
y aunentar las rentas del Estado nediante |a sabiduria de sus
regl anentos, en tanto que |a hacienda se ocupa en descubrir |os
nmedi os enpl eados del npbdo mAs ventajoso para subvenir a |os
gastos en los tienpos de necesidad o en |a ocasién oportuna.
Comb el caso de la politica, la version francesa se refiere a
las finanzas y de aqui Antonio Francisco Puig y GCelabert la
trasladé conmp "hacienda". Justi se refiere a la caneralistica o
ciencia de las finanzas (Caneral oder Finanzw senschaft). La
policia es una potencia activa orientada a contribuir al fin de
toda Republica, que es el bien de toda la sociedad, y en ello
estd |lo "que hace propianente su eficiencia". En ello se
conpronmete un uso sagaz e inteligente de |os fondos publicos y
su prudente utilizacion en beneficio de |la Republica; este es el
fundanmento de |a econonia y |la hacienda, en tanto que el objeto
de la policia es afirmar, fortalecer y aunentar el poder del
Estado proporcionalnente al de sus vecinos. Asi, en tanto la
haci enda debe nanejar |os fondos para costear |as acciones de
| os responsables del Estado y la policia, ésta debe tender a

51 Foucault, obra citada.
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increnentar y conservar |os fondos publicos hasta donde Ila
constituci 6n interior del Estado |o permta.

Exi ste, asimsnmp, una confusién entre la policia y Ila
econom a. Justi censura que en tal caso estd Jorge Z ncke,
consejero del Tribunal de Hacienda, que deduce | os principios de
la policia a partir de |os correspondientes a |a econonia, aun
cuando la prinera tiene de mayor extension. Ccurri o igual con el
canciller Christian WIff, quien confundié a la policia y la
noral, por |lo que su libro no puede ser concebido cono un
tratado de policia.

Pero todavia inconforne, no bastandole el haber sido tan
preciso en la distincion entre la policia y la politica, asi
conb con la economia y con |la hacienda, Juan Enrique von Justi
di sti ngue | as obr as de policia equi vocas, erraticas,
insuficientes e inconpletas, de l|a Unica que es cierta,
sistematica y plena: la suya. Esto, que constituye una ausencia
de nodestia, wuna nera vanidad, tiene nucho de cierto. Al
respecto refiere que en el siglo XVI se escribio la obra de

Boters, en tanto que en el XVIlI |as Schrammens y Reikinger, de
| as cual es no hace juicio. Pero si |lo hace cuando trata de |os
libros de policia del siglo XVIII, de los que dice que dan una

idea justa y conpleta, pero que son defectuosos y asistematicos;
en su lista estan los trabajos de Better y Langenak. °?

°2. Las obras de los autores citados por Justi son |as

siguientes: Boters: Aviso Inportante para Establecer una Buena
Policia (GlUnslicher Berich von Anordung gutter Policey
St rasbur go. 1596) . Schr amens: Policia Historica (Politia
H storica. Leipzig, 1605). Reinkings: Policia Biblica (Bibliche
Policey). Anénino: Proyecto de Reglanmentos para Establ ecer una
Buena Policia (Enwurf einer wohleigerichteten Policey). M C
D. de L. Proyecto para Establecer wuna Buena Policia.
(Onnvféangliche Vorschl dge zu Einrichtung. 1739). Lucas Federico
Langemak. Retrato de wuna Policia Perfecta. (Abbidung einer
vol | kormenen Policey. Berlin. 1747).
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Paral el anente alega que si se separan los |libros que
confunden inpropianente a la policia con otras ciencias, se
hal | aran nmuy pocos a que se pueda recurrir para instruirse sobre
ella. No se ha escrito de policia antes del siglo XVIII, vy
aunque hay algunos |libros cuyo titulo parezca anunciarla,
exi sten pocas personas que han conprendido o que significa la
policia y la han confundido con la politica. En la lista estan
el libro de Boters intitulado Aviso Inportante para Establ ecer
una Buena Policia, inpreso en Strasburgo en 1596; la Policia
H storica de Schrammens, editada en Leipzig en 1605, vy la
Policia de la Biblia de Reinkings.®

Justi concibe a |os conceptos administrativos conpo
categorias histéricas, pues antes del siglo sefialado no se
escribi6 de policia porque ella estaba de incognita dentro de un
nmundo guber nanent al i ndi vi so, era un suceso anoni no
i ndi ferenci ado dentro otros fendnenos est at al es.

La identificacion y definicion de la policia dentro de |os
negoci os publicos consistio en el desarrollo de un nuevo [ ogos
hasta entonces confundido o subordinado a otras materias, tales
cono la politica, la hacienda y la caneralistica. Pero el inpetu
reformsta que inundd a Alemania durante el siglo XVIII incito
un formdable novimento de definicién de [|o propianmente
adm nistrativo, a partir del concepto de policia. Esta categoria
sintetizaba l|a esencia de la idea de admnistracidn. La
expresion aplicada de esta idea naci6 del inperativo de una
mayor gobernabilidad a través de una nueva organizacion
adm nistrativa, cuyos titulares alcanzarian cierto grado de
pr of esi onal i zaci 6n adm ni strati va. Esto i mpul so6 el
requerimento de una formaci Oon propianente admnistrativa del
alto servicio publico en mterias de policia, asunt os
interiores, diplomacia, finanzas y economia, asi com Ila

53, Justi, Elementos Generales de Policia, p. X V.
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capacitaci 6n del funcionario en el arte de la elocuencia y la
escritura.

Juan Enrique von Justi cred wuna ciencia fundada en
princi pios generales, cuya aplicacion deja a |os funcionarios
publicos. Su tarea fue establecer |as bases generales, |Ias
categorias abstractas y de indole universal en su tienpo, para
el establecimento efectivo de la policia. Cono explicd, no se
debia esperar que él tratara las diferentes especies de policia
que existen en tal o cual pais, ni que aplicara |os principios
generales a tal o cual Estado particular.®® Policia, razoné el
pensador prusiano, significa el orden y la disciplina que reinan
entre | os ciudadanos que integran a |la Republica. Los griegos y
romanos entendieron por ella |o concerniente al orden, |as
conodi dades y la hernosura, que son |as bases de | as republicas.
Ext endi éndose nas, discierne que "se toma en el dia esta pal abra
en dos sentidos diferentes, el uno extendido, el otro |imtado;
en el prinmero se conprenden bajo el nonbre de policia |as |eyes
y reglamentos que conciernen al interior del Estado, que tiran a
afirmar y a aunmentar su poder, y hacer un buen uso de sus
fuerzas, a procurar la felicidad de los subditos, en una
pal abr a, el comerci o, la haci enda, la agricultura, el
descubrimento de m nas, |as maderas, |os bosques etc., atendido
gque la felicidad del Estado depende de la inteligencia con que
todas estas cosas son admnistradas. La palabra policia tonmada
en el segundo sentido, conprende todo |o que puede contribuir a
la felicidad de |os ciudadanos, y principalnente |a conservaci 6n
del orden y la disciplina, |los reglanentos que mran a hacerles
la vida mas conobda y procurarles |las cosas que necesitan para
subsi stir".>>

. Ibid, p. XVII.
55 |bid, pp. 1-2.
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La idea de Justi es clara: el Estado es una institucion
perfectible, lo msnb que degenerable. Para conseguirse 1|o
prinmero y evitar los peligros de |lo segundo, las fuerzas y |as
debi | i dades del Estado deben ser conocidas. Pero no se trata de
un ejercicio especulativo, sino operacional; una vez conocidos
| os defectos del Estado y estimado con precisién sus potencias,
estas puedan increnentarse de nodo tal que sean superiores a |as
de los estados vecinos, y a la vez produzcan bondadosas
repercusi ones entre sus propios habitantes. Pero nos engafanos
si pensanps que la policia es un sinple repertorio de técnicas
guber nanental es. Es un |ogos, un canpo de conocimento de cuyo
trabajo intelectual brota la explicacion de las condiciones
objetivas de la existencia del Estado, de sus precariedades vy
sus facul tades, de sus inposibilidades y sus posibilidades. Ta
explicacion se refiere a un programa de acci 6n viable, cal cul ado
y racional, que actualiza |la fuerza del Estado por la via de la
superaci 6n de la vida de |la sociedad. La policia es una ciencia
aplicada al nejoramento del Estado por el cam no del adelanto
de las condiciones de existencia de la sociedad. Se refiere a
| os canpos de actividad del Estado, es el conocimento que
di scierne el qué del gobierno con base en principios 0o maxinmas
del Estado; trata tanmbi én del co6nop del gobierno, representa el
nodo en que obra para fortalecer al Estado, hacerlo nas
poder 0so.

La policia ha sido definida por von Justi conb una capaci dad
gue desarrolla el Estado para asegurar su felicidad por Ila
sabiduria de sus reglanentos y aunentar sus fuerzas y su poder
tanto conmb es posible. Su esencia consiste en acrecentar su
poder a través de wuna diversidad de nedios. Tales nedios
constituyen una vari edad conpleja de ingredientes que conprenden
al orden economico, |a sociedad civil y la admnistracién de
justicia, conb grandes apartados tematicos en que se pueden
clasificar sus canpos nmas anplios de activi dad.
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Finalnente, una de las diferenciaciones mas relevantes
hechas por von Justi, con |la cual adelanta el unbral del Estado
social de derecho, consistié en separar a la policia y la
adm ni stracion de justicia. Su puente es la seguridad interior
del Estado, pues la policia debe velar que cada quien cunpla con
lo que exige l|la probidad, evitar que surjan pasiones que
desacrediten a | os ciudadanos, inpedir el uso de pesos y nedidas
f al seadas; asi m sno, i mpedir connoci ones, al bor ot os y
sedi ci ones, prevenir robos, cuidar calles y camnos, y evitar el
ruido y las confusiones. La policia, hay que recalcarlo, no es
un nero mecani sno represivo, sino una fuerza constructora; en su
idea y espiritu yace el procurar el fonmento de las fuerzas
materiales, norales e intelectuales del Estado, o msno que el
prevenir | os mal es que puedan | esionar su existencia.

Al ef ect o, Justi contribuye significativanente a la
conprensi 6n del Estado nobderno conbp Estado social de derecho,
cuando define con toda precision el papel de |la adm nistracion
de justicia conp estinmulante de la vida social. En realidad,
dicha adm nistracién marcha en paralelo con la policia para
asegurar un nivel o6ptino de civilidad que favorezca el curso de
las relaciones de produccion, asi conb de las relaciones
soci al es en general .

Desde el punto de vista del grado de coercién aplicable a
| os subditos, la policia debe tener por méxima general relativa
a las costunbres, el castigar los crinmenes y |os excesos que
turban a la seguridad y la tranquilidad pablica, y estinular a
|l os subditos para no cunplir sus deberes y no esperar sacar
ventaja de | a i nmpuni dad.

La seguridad interior del Estado estd fundada en la
adm nistracion de justicia. Conb |los honbres estan sujetos a
tener disputas por causa de sus bienes, es dafiino a | a seguridad
publica y la constituci6n de la Republica que ellos se hagan
justicia por propia mano. Es conveniente que sujeten |a decisiodn
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de sus diferencias a |la inteligencia de |as personas que se han
establ ecido para sentenciarlas. Por lo tanto, |la calidad de la
adm nistraci 6n de justicia es deternminante para |a buena marcha
de | os negoci os publicos, porque el nbdo conb esta adm nistrada
la justicia influye sobre la felicidad del Estado.

Von Justi discierne que "el objeto que se propone en |a
adm nistracién de justicia, es inpedir los nedios de hecho o
vi ol enci as que ocasionan |as diferencias que |os subditos pueden
tener entre si, y mantener l|la quietud y tranquilidad en el
interior del Estado".®® En contraste, la politica debe estar
atenta de las acciones y |las conspiraciones que se forman en |la
Republica, y obrar con discernimento y sin faltar a lo que la
prudenci a exi ge. En suma: j amas i nt erpretar
desproporci onadanente |os objetos, ni |os procederes de |os
subditos, cuya vida y progreso estd en sus nmanos.

Justi explicé un inperativo cientifico por el cual se debe
definir a la policia ante otras materias y disciplinas; pues "no
hay regla un poco extendi da que no padezca al guna excepci 6n, sea
gue se trate una ciencia juntanente con otra, sea que se trate
separadanente segun el orden y el enlace que ella exige; seria
atil, sin enbargo, para el progreso de l|las ciencias, que se
fijasen sus limtes. No se conoce una ciencia sino
i nperfectisimanente, cuando no se mran y ven todas sus partes,
y se olvidan infinidad de cosas (tiles cuando se tratan nuchas
ci enci as de una vez".®’

He aqui el principio de generalizaci 6n de un suceso social,
del cual no se puede prescindir tratadndose de su validez
universal, toda vez que en |o tocante a las disciplinas
singul ares es nenester no olvidar que "cada una de ellas tiene

°6 |bid, p. 173.
57 Ibid, pp. XIII-XV.
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sus extensiones y limtantes".%® Ha nacido la ciencia de la
adm ni straci 6n  puablica, aunque todavia Ileva por nonbr e

ancestral ciencia de la policia. AUn no recibe el bautizo y su
nuevo nonbre: adm ni straci én publi ca.

Durante el siglo XIX la idea singular de policia se
convirtié en la "materia admnistrativa". Tal conb o explicd un
pensador: "adm nistrando se |leva con regularidad |os servicios
publicos. Estos servicios determnan la nmateria admnistrativa
(...) los servicios publicos que determnan a la materia
adm ni strativa corresponden a | as di ver sas necesi dades
col ectivas o social es".®°

Par al el anente, la sinbiosis del Secretario de Estado y el
Secretario del Despacho, que significo la acentuacion de lo
adm nistrativo dentro de | o gubernanental -especialnente ante |o
jurisdiccional -, inpulsd el desarrollo de la policia, junto con
| os asuntos interiores y la diplonacia. El concepto de
Secretaria de Estado y del Despacho aconpafié al desarrollo de la
teoria de la construcci 6n del réginmen politico, cuya fabricacion
era visualizada conb un procedimento técnico peculiar, que
facilita alcanzar el éxito en semejante enpresa.®® La
or gani zaci 6n gubernanmental del Estado inplicdé la tecnicidad por
| a cual el gobernante funge conop el artesano constructor de un
Estado en perenne proceso de edificaci én, cuyo papel consiste en
hacer transitar al pueblo de una situaci 6n caracterizada por |la
irracionalidad, a un orden racional. A la técnica politicay la
raci onal i dad debe sumarse la "ejecutividad', que consiste en el
apego di sci pli nado de | a adm ni straci 6n publica al
funci onam ento técni co.

8 Ibid, p. X

59, Q@ivéan, Alejandro. De |a Admnistracion Publica con Rel aci 6n
a Espafia. Madrid, Roix Editor. 1843 (1842). p. 44.

60 schmitt, Carl. La Dictadura. Madrid, Revista de Cccidente.
1968. pp. 40-43.
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Qué nmejor nmodo e rendir tributo a los caneralistas conp
creadores de l|la ciencia de |a admnistracién publica, que
externando |l os créditos que les brindd Carlos Juan Bonnin, quien
sabia de los antiguos cultivadores de |a admnistraci én publica
y a quienes identifica conbo |os "economstas": a nediados del
siglo XVI1l ellos desarrollaron estudi os sobre | as préacticas del
gobierno y la administracion, de donde se derivan una buena
cantidad de obras sobre estas materias; pero juzgaba que |a
adm ni straci 6n publica era entre |os econonm stas un manojo de
temas aislados que no formaban parte general de la economa
social. Llegd entonces I|la Revolucidon francesa, y antiguos
conoci m entos fueron revisados; asi se encontraron errores y se
repl ant earon | os probl emas. *

Se habia dado un paso cualitativo hacia |a nueva ciencia de
la admnistracion publica, gracias a la evasion de |lo
adm ni strativo desde el nebuloso ropaje del antiguo arbitrisno
financista y econom zante. En efecto, "la adm nistracion publica
pasa |la valla del nmiserable circulo fiscal y aun del puranente
econom co, se presenta y se deja contenplar extensa, tutelar,
benéfica, creadora, presidiendo a los destinos del pais vy
proveyendo de el ementos de poder y grandeza al Estado".®?

Lo administrativo tiene su base en esta trascendental nocién
expresada por A ivan, en esa Vvision met afi nancista vy
net aecondm ca que transciende un puro ejercicio arbitristico,
conservando |a materia central de la antigua policia: el
bi enestar social. He aqui el porqué de la ciencia de la
adm ni straci 6n publica, que a partir de |la energencia del Estado
i beral de derecho sufrio una reducci 6n sustancial de tareas vy
la pérdida de su principal materia del bienestar social, cuyo
fonento se consideraba antagénico con el ideario liberal.

61 Bonnin, Conpendio de los Principios de Adninistracién, p. 22.

62 Qivan, obra citada, p. 4.
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Incluso el que la policia pernaneciera conbp un elenento del
Estado de derecho, obedecid a su restriccidn en nmera prevenci on
de peligros, y el que fuera vaciada de la materia relativa al
fonento del bienestar social.®®

El desarrollo del derecho adm nistrativo cono una disciplina
humani stica fue |a secuela de su desenvolvinmento cono el marco
normati vo del nuevo Estado |Iliberal de derecho, cuya base
consistié en normar a las actividades admnistrativas que se
restringieron solanente a las tareas traducidas a |a aplicacion
de la ley. Esto produjo que una sustancial cuantia de la
actividad admnistrativa que antafio ejercitaba el Est ado
absol uti sta, se redujera de manera drastica en térmnos
cuantitativos, toda vez que cualitativanente el bi enest ar
social, que era la finalidad existencial de la policia, fuera
segregado cono refractario del Iliberalisnp entonces inperante
Esta peculiar circunstancia que aflor6 desde el origen del
Estado |iberal de derecho, fue |la linea divisoria entre el
derecho adm nistrativo dedicado al estudio de las normas que
aplica |a admnistracion publica, y Jla ~ciencia de la
adm ni stracion publica conb depositaria del temario del
bi enestar social, al que Bonnin refiriéo com noral de la
adm ni straci on.

El bienestar social no s6lo es el objeto existencial de la
adm ni stracion puablica, sino la fuente de su legitinmdad

cientifica y una herencia que, a pesar del liberalisnp del
Estado de derecho, fue recuperada por el Estado social de
derecho conb un proyecto central. Esto no debenps olvidarlo
porque esa legitimdad cientifica de |la adm nistraci 6n publica y
ese bienestar social que es su objeto vital, han sido
63 Forsthoff, Ernst. Sociedad Industrial vy Adninistracion

Padbl i ca. WMadrid, Escuela Nacional de Adm nistracion Publica.
1967 (1958). p. 87.
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hi st 6ri canente cuesti onados por todos los liberalisnps, |o msno
gue al Estado social de derecho.
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