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Capitulo 1

LAS CIENCIAS DE LA ADMINISTRACION DEL
ABSOLUTISMO A LA LUZ DE LA MODERNA
CIENCIA DE LA ADMINISTRACION

Contemporineamente, el que-
hacer prictico de un conoci-
miento especializado en las
distintas partes de la adminis-
tracion, hace surgir el sistema
de las ciencias camerales, que
para lograr su intento pricti-
co derivaron en ¢l esmudio
tedrico de la ciencia de Ia
administracion.

Lorenzo von Stein, 1870

Hemos decidido comenzar esta obra repasando el estado actual de
los estudios de la historia del pensamiento administrativo. Pero no del
estudio de la historia de las ideas administrativas en general, sino de Jas
doctrinas gubernamentales mis desarrolladas durante la existencia del
Estado absolutista, doctrinas que son el objeto de este libro.

Nos referimos, de un lado, 2 las ciencias camerales, y en su seno, en
especial a la ciencia cameral de la policfa; del otro,ala version no came-
ral de la ciencia de ia policia. Las ciencias camerales fueron cultivadas
extensamente en Alemania, Austria e inclusive en Suecia; la ciencia de
la policia no cameral tuvo sus mayores progresos en Francia y Espaiia.
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LAS CIENCIAS CAMERALES

Iniciamos estudiando las interpretaciones modernas sobre el Camera-
lismo, a partir de la renovacion del interés que sobre el mismo se ha de-
sarrollado en Europa y Estados Unidos.

Los modernos estudiosos de la administracion piblica no han dejado
de percibir, aforrunadamente, el enorme valor del Cameralismo para
comprender mejor el significado actual de la ciencia de la administracién
y al respecto han declarado breve, pero sustanciosamente, sus impresio-
nes al respecto. En este sentido, conviene citarse el concepto del Came-
ralismo formulado por ¢l pensador inglés F.F. Ridley, quien luego de
evocar las cdtedras camerales implantadas en Prusia durante ¢l reinado
de Federico Guillermo 1, schala que la “cameralistica era la ciencia de
la administracion de los dominios reales, las tierras y los bosque, las mi-
nas y factorias, de las cuales el Estado dependia para obtener sus ingre-
sos. Administracién piiblica temprana, entonces estuvo relacionada con
los campos sustantivos de la accion del gobierno (el gué de la adminis-
tracién), asi como de los principios generales de [os procedimientos
administrativos (el como de la administracion)™.!

La cameralistica, de acuerde a la idea de Ridley, era la disciplina
administrativa cientifica que habilitaba al gobierno para desempefarse
en la administracion del patrimonio estatal, tanto en accidén adminis-
mrativa misma, como en lo concerniente a la forma de llevarla al cabo; es
decir, el gué v el como del arte y Iz ciencia de la administracidn. Se
trata de un dominio, un conjunto de tecnologias que se entretejen en
su aplicaciéon para crear las condiciones optimas de la recabacion de los
ingresos del Estado que proceden por via de sus tierras, bosques, minas
y manufacturas. La cameralistica, pues, es la disciplina que estudiz a la
administracion del patrimonio del Estado absolutista, segin podemos
decirlo por propia voz.

Jacques Chevalier y Daniéle Loschak, otros estudiosos modernos de
la administracién publica, no omiten importancia alguna del Camera-
lismo. Dicen que “‘esta administracion despotica ¢s la base de las prime-
ras manifestaciones de una ciencia administrativa aplicada: las teorfas
de la administracion general y la de la policia™.? Por derivar su denomi-
nacidn del concepto de Cdmara, el Cameralismo implica una organiza-
cién administrativa colegiada que facilita el control del soberano sobre
los integrantes de la misma, porque se daban contrapesos entre sus
miembros. Finalmente, concluyen ambos autores, entre los principales

1 “Pyblic administration cause for discontent’’, Public administration, p. 65.
2 Science administrative, tomo 1, p. 17.
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doctrinarios sc deben incluir a Justi, del cual citan su Principios de
ciencia de la policin, ne asi su Economia de Estado, considerado como
su trabajo cameralista por excelencia; a Putter, profesor de la Universi-
dad de Gouinga y especialista en historia de la administracién, y a
Sonnenfels, experto en policia, comercio y finanzas.

De ia exposicion de Chevalier y Loschak se entresacz, como ocutrid
con Ridley, que el Cameralismo es la fuerza constructiva de las condi-
ciones que facilitan obtener méds y mejores recursos financieros; tam-
bién, como el autor inglés, una ciencia en la cual ha tenido su origen la
moderna ciencia de la administracién. Por tanto, comprender el Came-
ralismo es entender en gran medida las actuales condiciones en las que
se desenvuelve la ciencaa de la administracion, que no es otra cosa que la
Gltima etapa de un desarrollo académico iniciado hace casi cinco siglos
por el propio Cameralismo.

Por su parte, ¢l profesor Baena del Alecazar define al Cameralismo
como una corriente intelectual estrechamente hermanada a la ciencia de
la policia, en especial durante el siglo XVIIi. Dice que los cameralistas
eran estudiosos de las actividades estatales, ademds que invertian su
tiempo en el desempefio de labores administrativas en el seno de las
cdmaras. Fn suma, funcionarios publicos al servicio de los principes ale-
manes, especialmente los de Prusia, segiin lo expresa Garcefa Trevijano.3

Baena dei Alcdzar agrega que los antecedentes del Cameralismo se
remontan al siglo XV, si bien su etapa de desarrollo acelerado ocurre
entre tos siglos XVIL y XVIII, En este Gltimo ocurre su apogeo, cuando
Federico Guillermo @ establece los estudios camerales en las universida-
des alemanes de Halle y Frankfurt del Oder, en el afio de 1727. Baena del
Alcazar, como bucn conocedor del Cameralismo, cita entre los mas
destacados de sus miembros a Seckendorff, Zincke, von Justi y von
Sonnenfels.

Albert Lepawsky, otro estudioso del tema, identifica a los cameralis-
tas como un grupo de administradores piblicos y profesores alemanes
y austriacos, que dieron comienzo a sus trabajos desde el lejano afio de
1550. Lepawsky, como Baena del Alcazar, cita entre sus principales
proséliros a Zincke y Justi, pero agrega a la persona de von Osse 4

El Cameralismo fue una corriente historica, 0itil en su momento. En
términos de su utilidad, o sea, de su aplicabilidad, ha dejado de existir,
Pero como objeto de estudio sigue vivo, sobre todo si de nuestras refle-

3 Citado por Baena del Alcdzar, Los estudios sobre administracion en la Espafia
del siglo XVHI, op cit., p. 36.

4 Ver su obra: Administracion: el arte y la ciencia de la organizacion y la
administracion, pp. 127-132,
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xiones sobre ¢l podemos tener una idea mis completa de la moderna
ciencia de la administracidn, de la cual es su etapa original,

En realidad nunca se han interrumpido los estudios sobre el Cameralis-
mo, a partir de su extincion formal a mediados del siglo pasado. La fecha
de desaparicidén formal es el afo de 1849, tiempo en el cual deja de en-
senarse el libro de Sennenfels, Trarado de policia, comercio y finanzas,
en las universidades austriacas. Durante la segunda mitad del siglo XIX
no se desarrollaron estudios de Cameralismo, sino estudios sobre el.Ca-
meralismo, estudios que han proseguido hasta la fecha. Lo dicho para el
Cameralismo es vilido para la ciencia de la policia que se desarrolla en
su seno, es decir, la version cameral de la policia, no asi de la ciencia de
la policia no cameral cuya pervivencia todavia la encontramos a finales
del siglo XIX; por tanto. en su concepcion no cameral, la cienciadela
policia comenzd a examinarse a partir de la centuria actual.

Sin embargo, no debemos dejar de considerar que los modernos tra-
‘tadistas del Cameralismo estdn, frecuentemente, también interesados en
la ciencia de la policia, por lo que la separacion que hemos hecho aqui
en dos secciones para tratar a unz y a la otra, debe entenderse con una
finalidad m4s bien explicativa, que real.

E! Cameralismo, que fue una doctrina administrativa viva entre los
siglos XV1 y XVIII, no ha dejado de ser material interesante para los es-
tudiosos modernos, tanto alemanes y austriacos, como de otras nacio-
nalidades. Aqui comentaremos las contribuciones de Gustav Marchet,
Albion Small, Axel Nilsen, Kurt Ziclenzier, Luisa Sommer, Magdalena
Humper, Hans Stoltenberg, Emilio Bussi, Gian Franco Miglio, Massimo
Severo Giannini, Hans Maier y Pierangelo Schiera, a quien debemos [a
informacién que aqui vertemos sobre sus colegas.

Robert Mohl y Lorenzo Stein son los pensadores alemanes en los
cuales se conserva mejor, durante el siglo XIX, el espiritu del Camera-
- lismo. Schiera, con todo acierto, sefiala que el gran aporte de Mohi sir-
vio a la definicion del Estado de derecho, en tanto que la contribucion
de Stein se enfild esencialmente a nutrir y fortalecer la ciencia de la
administracion. Como lo ha comentado Pierangelo Schiera, ambos con-
ciliaron los ‘‘fenomenos aparentemente contrapuestos’’ de los princi-
pios constitucionales del Estado de derecho y la ensefianza de 1a ciencia
de la administracion, Sin embargo no trataremos ni a uno ni al otro,
sino a sus disciputos Gustav Marchet y Otto Mayer, aunque a este dltimo
lo consideraremos con extraordinaria brevedad, debido a ‘que en el ca-
pitulo relativo a la policfa fo abordamos con amplitud.

Mayer es conocido sobradamente como uno de los grandes estudiosos
del derecho administrative alemin, en el siglo pasado. Fue de hecho el
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alumno mis distinguido de Mohl y su anilisis y explicacion del absolu-
tismo en su condicién de Estado de policia, es sin duda una de las mejo-
res caracterizaciones de ese fendmeno politico.

Por su parte, Gustav Marchet fue el discipulo més conspicuo de Lo-
renzo Stein, Aqui haremos una referencia a su obra Estudios sobre el
desarrollo de la teoria de ln administracion en Alemania, de la segunda
mitad del siglo XVII al final del XVIll, publicada en Munich en 1885.
A Marchet interesa en especial analizar cémo, a partir de! Cameralismo,
naci6 la ciencia de la administracién; pero, aclara, mds que el Cameralis-
mo en general, esta interesado en el concepto de policia, de cuyo poste-
rior desarrollo se origind la ciencia de la administracion. Marchet sefiala
que el movimiento cameralista es la fase original, el punto de arranque
de la ciencia de la administracién.

Marchet analiza con profundidad la categoria “bienestar’” y por ex-
tension al Estado de bienestar, que ha sido, en su opinién, teorizado por
Grocio, Hobbes, Spinoza, Pufendorff, Thomasius, Leibniz, Bodino,
Montesquieu, Locke, Hume, Bentham y otros. El punto central de su ex-
posicion radica en demostrar los vinculos existentes entre el concepto
de bienestar y la categoria de administracion, o como lo infiere Schiera,
“caracterizar al Estado de bienestar como Estado administrativo™.5

La identificacion entre ¢l Estado administrativo y el Estado de bie-
nestar, Marchet la personifica en el célebre pensador Luis von Secken-
dorff; es mas, de las tres partes de su obra, dos las dedica a Seckendorff
y und a von Justi, a quien juzga su mds genuino heredero. Pero, agrega,
ambos son tributarios intelectuales de Wolff, si bien los tres forman el
simiente del cual brota la ciencia de la administracion en cuanto tal.

Marchet, como ante lo sefialamos, pone en la policia la clave de toda
la construccidn cientifica de la administracion y de ella Schiera dice,
interpretando a Marchet, que “‘el concepto de policia funge como bisa-
gra entre estos dos aspectos complementarios [teoria y prictica), en el
momento en gque conteporineamente cs ¢l instrumento mds importante
de la accion del Estado de bienestar y el fulcro mediante el cual se rige
la construccion misma de la novisima ciencia de la administracion”$ La
idea de policia es a tal grado importante entre los cameralistas, —dice
Schiera— que ese término acompaiia el desarrollo de la idea de Estado
en si. Y, para remarcar esta afirmacion, sostiene que para Merchet
“es mas que evidente que este ultimo es rigurosamente un Estado
administrativo™’

5 Schiera, Il cameralismo e Vassolutismo tedesco, p- 141,
6 Thid,
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La ciencia de la administracién durante ¢! siglo XVII se caracteriza
sustancialmente, expone Marchet, por la combinacion de elementos
tebricos y elementos practicos, en contraste con la del siglo XVill en
la cual sobresalen los factores académicos; pero, en todo caso, entre
Seckendorff y Justi hay una linea de desarrollo sistemdtica, ininterrum-
pida y tnica Otroestudioso modernode la ciencia de la administracion,
Hans Maier, ha concebido con plena fidelidad la idea que la obra de
Marchet es uno de los mejores testimonios del trinsito de la antigua
ciencia de la policia a la moderna ciencia de la administracion.

Para finalizar el estudio de la obra de Marchet, reproducimos la in-
terpretacion que Schiera hace de la misma: el profesor italiano juzga
que del acusioso andlisis de las contribuciones de Seckendorff, la cien-
cia de la administracién transitd por tres ctapas: 1) énfasis en la econo-
mia politica; 2) eminencia del Estado de bienestar, con base en la doc-
trina del derecho natural, y 3) consolidacién del “‘Cameralismo filoso-
fico”, como sintesis del futuro desarrollo de la administracién como
ciencia.

Hay dos estudiosos del Cameralismo no alemanes que destacan como
primeras figuras, en pro de su revaloracion contempordnea: el norte-
americano Albion Small y el danés Axel Nilsen. .

Albion Small tiene el mérito de ser el primer estudiosos modemno no
aleman, que dedica sus esfuerzos al examen del Cameralismo. En Chica-
go, cuando transcurria el afo de 1909, publied uno de los mas célebres
trabajos sobre esta materia: Los cameralistas. El subtitulo de la obra,
Los pioneros del pensamiento social aleman, sefiala transparentemente
la idea de Small en el sentido que los cameralistas fuercn guienes,
ademas, establecieron las bases para la moderna sociologia.

Para concretar lo que entiende por cameralistas, Small sefiala que,
“‘en una palabra, los cameralistas fueron una serie de escritores alemanes,
de la mitad del siglo XVI a finales del XVIIL, que abordaron problemas
civiles desde un punto de vista comin, que propusieron la misma cues-
tién central y desarrotlaron una teorfa civil coherente, que correspondia
al sistema administrativo alemin en el curso de su evolucion durante
ese periodo”.” :

Prosigue diciendo que es en ¢l Cameralismo donde se da ¢l maximo
de energia del pensamiento politico alemdn de aquelios dias. Y, en con-
traste a lo que ocurria a lo largo del siglo XVI, en el que predominaron
los pensadores franceses e ingleses, en los siglos XVIEy XVII fueron los
alemanes los que preponderaron. Finalmente, argumenta que los came-

7 Small, The cameralists, pp. VII-VIL
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ralistas fueron, antes que nada, cientificos de la politica, oponiéndose
con ello a la idea de que su obra era en lo esencial econdmica, como en
ocasiones se pretende observarlos,

Por su parte, el danés Nilsen fue autor del libro Origen de la ciencia
cameral alemana en el siglo XVII, publicado en Jena en 1911, Como
Small, Nilsen es de la opinidn que el Cameralismo es obra de estudiosos
de la politica, mis precisamente, que es la ““doctrina del Estado””.

Nilsen enfatiza el hecho que entre el pensamiento politico y el Ca-
meralismo existen lazos muy estrechos, particularmente si se toma en
consideracion la influencia de Juan Bodino. Si pensamos que Bodino
fue uno de los grandes tedricos del Estado de su tiempo, y si considera-
mos que Nilsen lo juzga como un autor harto influyente en el pensa-
miento politico, entendercmos porqué considera al Cameralismo no
tanto como un aspecto del pensamiento politico en general, sino como
una doctrina completa del Estadao.

Para él, por tanto, la economia cameralista no fue una ciencia autd-
noma, como hoy dia, sino mas bien un sector de la filosoffa prictica
ligada a la politica. Tampoco ¢l Cameralismo es una teoria como hoy
dia la entendemos, ni una “mera ciencia de oporrunidad obediente a
los negocios de la politica cotidiana”, como lo interpreta Schiera. En
boca del propio Nilsen, el Cameralismo es “una ciencia politica en el
sentido tradicional, comq respuesta al doble problema de un ‘justo
poder’ y una ‘vida feliz’ .8 :

Durante las tres primeras décadas de este siglo fueron elzborados dos
trabajos muy importantes acerca del Cameralismo, uno por Kurt Zie-
lenziger, el otro por Luisa Sommer.

Zielenziger escribe su libro Los antiguos cameralistas alemanes, que
publica en jena en el afio de 1914. El autor, en oposicion a Small y
Nilsen, pone el acento en la materia econdmica, por lo que al abordar el
tema del papel del principe v la burocracia, hace una distincién entre
el cameralistay el mercantilista. Asimismo, sobre la misma base, separa el
cametalismo antiguo v al modemo, reservando para su estudio al
primero.

El profesor aleman Zielenziger observa en el Cameralismo una rela-
cidon fntima con la policfa, lo cual, dice Schiera, queda testimoniada
a lo largo de su obra. Segln su interpretacién, Zielenziger observa que
durante el siglo XVII ceurrid en el seno de 1a literatura cameralista una
gradual extinsién del acento en lo econdmico o fiscalista, con lo cual
concordamos plenamente, de modo que va evolucionando de manera
lenta hacia un estadio mulrtidisciplinario. Ahora, el Cameralismo ya no

8 Citado por Schiera, op. cit., p. 156.
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estd inmerso en el seno de la economia, sino que marcha en paralelo
con ella. :

Esto permite sostener a nuestro autor que el pensamiento cameralista
original no era cientifico, porque la academia no fue su objeto, sino
obra de “hombres de Estado mercantilistas’ que entre los siglos XV1y
principios del XVIII escribieron manuales sobre economf{a publica y pri-
vada, asi come de politica. Y, diciendolo con otras palabras, concluye
alegando a favor de la idea de la originalidad alemana en la economia
politica, 1a cual nace en Alemania y; por tanto, no ha sido importada
de Inglaterra.

Luisa Sommer, la cual siendo austriaca y por tanto emparentada con
los nacionales de Alemania, ha sido incluida por considerarse a los
cameralismos aleméin y austriaco como ramas del mismo tronco. Som-
mer escribe su libro £ cameralismo austruaco, que publica en Viena
entre 1920 y 1925. El objeto de su trabajo es el de distinguir lo que es
el Cameralismo, de lo que no es. Su version acerca del proceso de desa-
reollo del Cameralismo es andloga a la de Ziclenziger, a saber: dos fases,
la original, caracterizada por su cardcter politico, la segunda por su esta-
tus cientifico. El puente entre ambas fases es el Cameralismo prusiano,
caracterizado por su contenido escasamente econémico, y en lo funda-
mental, por ser materia de ensefianza universitaria y de formacion
operativa para los funcionarios piblicos. Su méximo exponente es Juan
Enrique von Justi.

Los modernos estudiosos alemanes de la ciencia de la administracion,
como lo hemos podido observar, no han abandonado las investigaciones
sobre lo que es uno de Jos grandes aportes historicos a la ciencia de la
administracién, De la década de los treinta, a la actualidad, han conti-
nuado los desarrolios y los aportes sobre el antiguo Cameralismo aleman.

Debemos citar el trabajo inédito de Magdalena Humper, Bibliografia
de las ciencias camerales, escrito en 1937 y que planeado originalmente
para cubrir el Cameralismo “académico” (1727-1835 circa), finalmen-
te abarcé el tiempo comprendido entre 1520 y 1850. Como aclaracion,
con referencia a las fechas de exunsion del Cameralismo, sea 1835 o
1850, debemos recordar que el libro de José von Sonnclfels timlado
Tratado de policia, comercio y finanzas, publicado en 1765, todavia
fue usado como texto en Austria hasta 1848.

En 1937, en Leipzig, aparecio el trabajo Historia de la sociologia
de los grupos, el cual aunque orientado a estudiar la materia que con-
tiene su titulo, tiene en los capitulos dedicados al Estado varias refle-
xiones sobre los aportes de autores tales como Seckendorff, Wolff,
Dithmar, Zinke, Justi, Sonnenfels y Darjes.
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Dicz afos después, en 1947, Anton Tauscher da a la luz en Berna su
Teorig de la economia de Estado en el Cameralismo; v en 1956, otro
libro: Cameralismo. Tautscher estudia al Cameralismo entre 1506 (afio
del nacimiento de von Osse) a 1842 (afio de la muerte de J.P. Harl), ex-
tenso periodo de tiempo que Schiera considera como exagerado. En fin,
divide el desarrollo del Cameralismo en tres etapas: 1) Precursores:
Osse, Obrecht, Besold v Klock; 2) Cultivadores de la economia politica:
Becher, Seckendorff, Horniek, Schroeder, Bornitz, Leib, Lau y Dithmar;
3) Sistematizadores: Zincke, Justi, Darjes, Pfeiffer, Sonnenfels, Jung,
Rosig, Schmalz, Pdlitz y Harl.

Finalmente, citaremos a Hans Maier, autor de La teoria de la politica
(1962) v La antigua teoria del Estado aleman (Berlin, 1966). Maier,
como otros estudiosos, observa en el Cameralisrmo una doctrina del Es-
tado, pero particularmente, una ‘‘doctrina administrativa del Estado™.
Por tanto, argumenta que los cameralistas no se ocuparon del Estado en
abstracto, sino en concreto y en su momento histérico. Por extension,
desde este angulo, los grandes tedricos del Estado en Alemania —Osse,
Obrecht, Scckendorff, Justi, Gneist y Stein— “son al mismo tiempo
teoricos de la administracion y tedricos del bienestar’.9

Antes hemos visto como el Cameralismo ha sido estudiado por espe-
cialistas no alemanes. Toca el turno a los italianos. Comenzamos con
Emilio Bussi, no sin antes reproducir algunas consideraciones de Schiera
en torno al desarrollo del estudio moderno del Cameralismo en Italia,
En su opinion, el interés actual por el Cameralismo obedece al impulso
de los estudios de ciencia de la administracién y a la revaloracién cre-
ciente de la historia de la administracién pablica. Es, agrega, una supera-
cion de los viejos prejuicios que minimizaban el valor de la investigacién
administrativa. Bussi, por su parte, ha contribuido a forjar este nuevo
ambiente.

Emilio Bussi ha estado preocupado en sus investigaciones por el Es-
tado absolutista, en especial en forma de Estado de policia, al que
aborda en dos trabajos: Los principios del gobierno en el Estado de po-
licra (Cagliari, 1955) y Del Esrado patrimonial al Estade de policta
(sin ano).

Otro mvestigador italiano, Gian Franco Miglio, se ha interesado por
el Cameralismo como punto de arranque d¢ la ciencia de la adminis-
tracion. Sobre este objeto, destaca su obra Los origenes de la ciencia
de la administracion, publicada en Mildn en 1957. En su opinidn, cons-
tituye un error estudiar Cameralismo a partir del concepto de 1a moder-

9 Citado por Schiera, op. cit., p. 185,
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na ciencia de ia administracion; por tanto, el Cameralismo debe ser
analizado por cuanto tal, en su tiempo, buscando en él al “factor admi-
nistrativo’’ propio del Estado de su tiempo, el absolurista.

Mighio observa dos periodos de.vida del tiempo cameralista: en el pri-
mero existen los cameralistas mercantilistas, hombres pricticos cuya
tarea era fortalecer al Estado ahsolutista. l.a segunda, en contraste,
conoce a los cameralistas bajo la forma de consejeros de princpes, que
proponian el uso de las nuevas teenologias administrativas. El paso de
un periodo a otro, dice Miglio, es a la vez el transito de un criterio
meramente hacendario, hacia owo en el cual prepondera la ideal del
bienestar de los sibdites. En este paso, el papel de Wolf{ fue ¢l mis
importante y asi, lo que eran derechos principescos, s¢ convirtieron ¢n
deberes hacia los sibditos.

Sigue en turno Massimo Severo Giannini, el mds grande maestro
italiano del derecho administrativo contemporineo. Giannni no estudia
directamente el Cameralismo, sino sélo de manera lateral, porque le
interesan las relaciones entre la ciencia de la policfa v el derecho admi-
nistrativo, al cual dice que contribuye a formar. Dos obras de € tienen
este sentido: Perfiles bistoricos Jde la ciencia del devecho administrativo
(1940) y Curso de devecho admunistrativo.

Para Giannini, la ciencia de la policia era parte del Cameralismo y
ella es el antecedente directo del derecho administrativo. Sus principales
cultivadores fueron, en su opinion, Wolff y Justi. Acertadamente sos-
tiene que “‘los primeros estudios de los hechos administrativos son obra
de aquellos escritores que Schumpeter muy felizmente denomina ‘con®
sejero administrativos’; escritores que se apartan del pensamiento econd-
mico, socioldgico y politico. . . fueron altos burderatas, docentes univer-
sitarios o solo hombres de cultura. Escritores de. .. dos disciplinas que
llevan el titulo de cameralistica y de ciencia de la policfa™ 10

Giannini observa dos fases de desenvolvimiento del Cameralismo: en
la primera, el Cameralismo da origen a la ciencia de las finanzas, la poli-
tica econdmica y financiera, v a la ciencia de la administracion; la
segunda, contra lo que¢ podremos constatar paginas adelante, se distingue
por la fusién del Cameralismo y la ciencia de la polic{a, disciplinas que
se ocupan ‘‘por entero de la cosa piblica con relacidén al bienestar’ .11
Y, para corroborar su idea, dice que es muy dificil distinguir entre
cameralistas, juristas v estudioscs de la ciencia de la policia. .

No podemos concluir ¢l estudio de los tratadistas italianos modernos
del Cameralismo sin decir algo acerca de Pierangelo Schiera, autor de

10 Cieado por Schiera, op. cit,, p. 181.
U fpid | p.182.
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Il cameralismo. Ese algo, simplemente es que su libro es una obra ma-
gistral, De €l hablaremos ampliamente.

LA CIENCIA DE LA POLICIA

la ciencia de la policfa, al igual que el Cameralismo, no ha dejado de
interesar 2 los especialistas contempordneos de la administracion
pablica, tanto como lo fue entre los estudiosos del siglo pasado, testigos
todavia de sus dltimos dfas de vida. Debemos recalear, antes de abordar
su estudio, gue la ciencia de la policfa estuvo caracterizada por un doble
desarrollo: de un lado, la impronta en ella dada por el Cameralismo
aleman: del otro, un camino no cameral dentro y fuera de las fronteras
germanas. Una ciencia Gnica, pero nutrida por dos tradiciones que ter-
minaron por afianzar su progreso académico.

Durante el siglo X1X el estudioso més interesado en la anugua cien-
cia de la policia, fue sin duda uno de los grande tedricos de la moderna
ciencia de la administracién: Lorenzo Stein. Que Stein sea uno de los
autores que mas han contribuido a nuestra disciplina, radica, en nuestra
opinién, en que conserva lo fundamental de los planteamientos de la
ciencia de la policia cameral. En el presente siglo, repuntan por sus con-
rribuciones al estudio de ia ciencia de la policia, el francés Michel
Foucault y Pierangelo Schiera; sin embargo, quienes mds han hecho por
resuscitar el interés moderno por la ciencia de la policia son los espafio-
les [.uis Jordana de Pozas, José Gascén'y Marin y Mariano Baena del
Alcazar. De todos los autores mencionados, ya habrd ocasion de tratar
aqui.

Estudiar a la ciencia de la policfa no es tarea ficil. Su enigmarica
existencia, la ignorancia gque tenemos de ella, los prejuicios ligados al
uso moderno de la palabra ‘‘policia”, obstaculizan de principio su estu-
dio; pero una vez eliminados todos estos obstdculos, la ciencia de la po-
licfa se convierte en un objeto fasciante de investigacion administrativa.

Tampoco para Carlos Juan Bonnin fue ficil entender ala ciencia de
la policia, pese a que sus Principios de adwministracion ptiblica aparecie-
ron en 1808 y la ciencia de la policia vivia atin. Desde entonces €l voca-
blo ““policia’ estaba estigmatizado con el sentido poco gratificante que.
mis y mas, iba a tener en fa actualidad. Bonnin, ¢l fundador de la mo-
dema ciencia de la administracion, percibié en todo su valor el uso
actual de la palabra policia y su dencminacion en el pasado: “‘la policia
entre los antiguos significaba la forma de institucién de la sociedad y
tenia un sentido politico. Al perder este sentido entre los europeos, en
lugar de constituirse en aquella vigilancia cuyo objeto es la seguridad, la
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tranquilidad y la salubridad piblicas v personales, degenerd en inqui-
sicion polftica, cardcter distintivo de la debilidad y la tirania, es decir,
del miedo que constituyese la base de sus gobiernos™.12 De este modo,
para recuperar la idea de policia hay que rescatar primero el sentido de
la palabra; hecho esto, se puede pugnar por rescatar la ciencia de la po-
licia entera, que bien lo merece.

Bonnin ha dicho que policia tenfa un significado politico y asi es,
pero bajo las siguientes consideraciones. Politica y policia derivan de las
mismas fuentes etimoldgicas griegas: polis, politeia, politica y politike,
tal como lo podremos observar en el capitulo siguiente.

Stein es, sin duda, el pensador administrativo mis importante en
Alemania junto con von Justi. Ambos, cuyas obras estin separadas por
poco mis de cien afios, tuvieron en sus respectivos momentos un papel
similar: sintetizar los aportes del pasado y abrir una versién reconside-
rada y enriquecida para el futuro de la ciencia de la administracion. El
profesor Stein es célebre por una obra monumental: La teoris de la
administracion (Die Verwaltungsiebre), publicada en Stuttgart en 1865,
Cinco ailos después, (1870) aparecid también en Stuttgart una versidn
sintetizada de esta obra, con el titulo de Manual de teoria de la admi-
nistracion (Handbuch der Verwaltungslebre); y, en 1892, este iltimo
fue publicado en Italia como La scienza della pubblica amministrazione,
y ha sido consultado aqui para elaborar las piginas siguicntes, pero
cotejado con el Manual 13

La ciencia de la policia es una disciplina desarrollada por el movimien-
to cameral. Stein tiene muy claro esto. El distingue con toda precisién
el desarrollo independiente de la ciencia financiera, de un lado, y el de
las ciencias camerales del otro. Sin embargo, estos progresos cientificos
no nacen solos, sino con el Estado absolutista. Su ambiente histérico
recucrda aquella sentencia de Juan Bodino, en el sentido que en toda
Europa el Estado ha logrado su victoria sobre los poderes feudales, gra-
cias a su ddministracién. “‘El sefiala, asi, el principio de aquel proceso de
formacion, por el cual la administracién viene a adquirir un campo
autonomo’ 14 Stein considera que, en este escenario histérico, la ciencia
de la administracion nace originalmente como parte de otras ciencias v
asi —agrega— los ingleses con Tomis Mun estudian la administracién
econdmica y los alemanes con Klock y Besold ponen los fundamentos

12 Bonnin, Compendio de los principios de administracion, p. 291 (El Com-
pendio es la version abreviada de los Principios de administracion piblica).

13 De la version alemana (Handbuch der Verwaltungslebre), ver pp. 3-13. De 1a
italiana (La scignza dellz pubblica amministrazione), pp. 3-23.

14 1 4 scienza dela pubblica amministrazione, p. 22.
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de’la “‘ciencia de las finanzas”. Pero, agrega, el paso mis atrevido para el
desarrollo de la ciencia de la administracidén no vino de esas disciplinas,
sino de la adopcién del concepto de policia por parte de las *‘ciencias
camerales”. :

‘‘Contemporineamente, ¢l quehacer prictico de un conocimiento es-
pecializado en las distintas partes de la administracién, hace surgir el
sistema de las ciencias camerales, que para lograr su intento prictico
derivaron en el estudio tedrico de la ciencia de la administracién’.15
Este periodo, continiia Stein, estd caracterizado especialmente por lo
siguiente: 1) una buena administracién no depende de hecho de la natu-
raleza de la constitucidn, sino del estudio de la ley natural; b) el principe
es el primer servidor del Estado, y c) toda la actividad administrativa
debe mirar por el bienestar del pueblo. Es, a finales del siglo XVII, dice
Stein, que Seckendorff marca la linea divisoria entre la ciencia de la
administracion y el derecho administrativo en Alemania. Ocurre enton-
ces, paraddjicamente un hecho que llama la atencién de Stein: “preva-
leciendo el sistema de ciencia especial, la idea de administracién en si
no ocupa las mentes de los estudiosos y €l tratamiento de la ciencia de
la administracién se limita dnicamente al conocimiento del organismo
de la administracién piiblica’’.t¢ Es decir, la ciencia de la administracion
fue confinada al estudio de la organizacion administrativa del Estado;
pero —continda Stein— se opuso un influyente pensador, Cristian Wolff,
quien “uniendo en una las doctrinas administrativas (de la policia, la
educacidén, la administraciéon v la justicia), cred un nuevo sistema y
tiene el mérito de haberlo asociado al estudio de los principios tedricos
de las leyes administrativas existentes: esta via fue seguida por Justi y
Sonnenfels'.1?

Lo anterior no significo sino una cosa: que este nuevo sistema inspi-
rado por Wolff y concretado por Justi y Sonnenfels, fue el movimiento
cameralista en el que la ciencia de la poliefa, junto con otras disciplinas,
tuvo uno de los mejores ambientes para su desarrollo.

Stein, un cldsico de la ciencia de la administracién, todavia estd in-
merso en el ambiente de la antigua ciencia de la policfa. Foucault, en
cambio, la observa cuando ya han pasado muchos afos de su desapari- .
cion como disciplina active, Pero la estudia en modo tal, que parece tan
viva, que no en balde la concibe como el origen directo de la tecnologia
del poder ¢n el Estado moderno. Es con esta idea, que escribe su articu-

15 1bid.
16 fhid,
17 1bid., pp. 22-3.
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lo “‘Dioses, pastores y hombres: el origen de la tecnologia del poder y
la razén de Estado’.

Foucault se esfuerza, cxitosamente, por demostrar gue la moderna
racionalizacién estatal tiene sus fuentes en la ciencia de la policia, aque-
lla disciplina que vivié durante el Estado absolutista y todavia en el
primer medio del siglo XIX. Junto a una rica y penetrante revision de
los grandes docirinarios no camerales de la ciencia de la policia, nuestro
autor resalta los elementos sustanciales de la disciplina. Lo que los anti-
guos entendian por policia no es lo que hoy concebimos por tal; tam-
poco se referian a instituciones u organismos, sino a lo que llama una
“tecnologia gubernamental”, coincidiendo en ello con Albion Small.
La recrologia gubernamental no es otra cosa que los campos de la socie-
dad donde interviene el Estado, ¢ incluye los fines por los que obra y
los medios de que dispone,

Turquet de Mayerne, Nicolds Delamare, Juan Enrique von Justi, asf
como los no tan conocidos autores: Huhenthal y Willebrand, son exami-
nados cuidadosamente por Foucault, resaltando sus aportes, De las con-
tribuciones de los autores, Foucault sintetiza la concepcidn de [a policia
como la forma clasica del ejercicio racional del poder absolutista, es.
decir, como una tecnologia administrativa. En primer lugar, la policia
€s una actividad general del Estado, aunque se le identifique especifica-
mente como una rama €n especial, junto.a la hacienda o fa justicia. Actia
en forma decisiva sobre la poblacién, a la cual alienta en su crecimiento
numeérico y en su desenvolvimiento cualitativo, por medio de la educa-
¢ion; la policfa pone un gran acento en la superacion de la forma de
vida de los siibditos, en la elevacién de sus niveles de existencia, nutri-
cion, moralidad, salud, en fin todo. La policia fomenta el desarrollo de
hombres positivos, productivos, activos. Finalmente, todo esto hace
comprender porqué la policia alimenta a la vez las fuerzas y poderes
del Estado, una institucién préspera y rica que se ha logrado afirmar
frente a los poderes del feudalismo.

La ciencia de la policia, una disciplina que mucho ensefia por medio
de los tratados explicativos mediante tos cuales se comenzd a teorizar,
tuvo sin embargo su punto de progreso mayor cuando comenzé a ser
ensefiada formalmente en las universidades alemanas y austriacas,
Foucault menciona los cursos alemanes de Gotinga, si bien comenta su
imparticion en Austria y Prusia. Es el punto culminante de la Pofizeiwis-
senschaft (ciencia de 1z policia), a la que, casi para concluir su exposi-
cion, identifica como la fase original de la moderna ciencia de la admi
nistracion.

Uno de los estudiosos modernos que mejor conocen al Cameralismo
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es, sin lugar a duda, Pierangelo Schiera. Su libro, I/ cameralismo, el cual
hemos utilizado extensamente en esta obra, es asimismo un valiosisimo
ejemplar para el estudio de la ciencia de la policia, la cual acompaiia el
desarrallo ascendente del movimiento cameralista y es, por cierto, su
expresion mas trascendente. Aunque todo su libro estd contenido de
datos e ideas sobre la policfa, Schiera sin embargo dedica algunas refle-
xiones muy precisas sobre ella, que conviene analizar.

Schiera relata que la palabra policia ya se usaba desde 1498. Desde
entonces, la policfa supuso la aspiracion del Estado absolutista por
monopolizar la vida péblica, eliminando los poderes intermedios repre-
sentados por el feudalismo, de un lado, y del otro por el Sacro Imperio
Romano Germéanico. No es, entonces, en el Imperio ni en los feudos
donde tiene lugar esta gran revolucion en fa organizacién del poder
politico, sino como lo observa atinadamente Schiera, en el seno de los
principados alemanes, donde se verifica la concentracion de la policia
en la Camara del principe.

Que la Cimara principesca centralice a la policia implicd, como lo
podemos observar extensamente cuando tratamos el tema del Camera-
lismo, la reorganizacién de la administracion y las fuerzas armadas, con
miras de asegurar una recaudacién pronta, segura y abundante de todo
género de recursos. “‘De aquf el reclamo constante de los administrado-
res y de los tedricos de laadministracion sobre esta ecuacion: bienestar
de subditos, igual a bienestar del Estado. En la instauracion de tal ecua-
cién, el papel principal fue comprensiblemente jugado por la policia,
concebida como actividad financiera ejercida por la Cdmara para el
mantenimiento v reforzamiento dei Estado” .18

Schiera juzga que el desarrollo de la policia contribuyé a la separacion
entre jurisdiccién y administracion, debido ala desvinculacion de lo eco-
ndémico y lo politico; lo primero quedé asignado a los tribunales, lo
segundo a la Cimara del principe. Este proceso concluyd hasta princi-
pios del siglo XVIII, pero desde entonces la politica quedo claramente
diferenciada de todo aquello que era de los particulares, es decir, como
dice nuestro autor: era algo ‘“‘no privado’. Este mismo proceso fue lo
que, partiendo del seno del movimiento cameralista, acrecentd la auto-
nomfa de la policfa “‘hasta desvincularse totalmente de ély constituirse
en una rama en si de las ‘ciencias sociales’ del sigio XVIII".19

En suma y con el d4nimo de concluir las apreciaciones de Schiera
sobre la policia, hacemos nuestras sus palabras: “la policia puede pre-

18 Schiera, op. cit., p. 271,
19 Ibid., p. 272.
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Sentarse, en este punto, como una actividad programdtica orientada a
un fin preciso, y as{ aparecer como la parte mas intensa, mis caracteris-
tica y decisiva de] trabajo del gobierno del principe’. Y define a la
policia como la “sintesis del orden y bienestar en el moderno Estado
centralizado™,® es decir, el vehiculo histérico en el cual se forjaron las
bases de la centralizacién politica y administrativa del Estado contem-
pordnco. Juzga finalmente, que no estd demis insistir en que, aunque
el término es de origen greco-latino, el uso que se le da a partir del siglo
XVI es sustancizlmente distinto; en ello, tiene indudable razdn.

Los cultivadores espanoles de la ciencia de [a administracion moderna
no han desatendido el estudio de la antigua ciencia de 1a administracién.
Descosos por rescatar a los muy ameritados estudiosos hispdnicos del
siglo XVIII —Roma y Rossell, Puig y Gelabert, Marin, Foronda y Vale-
riola—, han conseguido revaluar la importancia de la ciencia de la policia
en Espafia y en América Latina. En esta importante tarea hay que men-
cionar los aportes de Luis Jordana de Pozas, José Gascon y Marin, y Ma-
riano Baena del Alcdzar.

El primer estudioso espaiiol moderno de la administracién pablica
que pone interés en el examen de la ciencia de la policfa es Luis Jordana
de Pozas. Dos son sus trabajos sobre el tema: “Los cultivadores espafio-
les de la ciencia de la policfa”, un breve articulo aparecido en 1944,y
la “Presentacion’ a la obra Idea general de la policia de Tomas Valerio-
la, publicada modernamente en 1977. Aunque su autor aclara que la
segunda es, en esencia, una reproduccion del primer trabajo, hay agrega-
dos que enriquecen su texto y por los cuales conviene tratarlos por
secparado,

El motivo de la elaboracion de “Los cultivadores espafioles de la
ciencia de la policia”, tiene por causa hacer una revisién de las contribu-
ciones ibéricas a la materia durante el siglo XVIIIL. Por tante, el objeto
del articulo. es sintetizar las ideas de Puig y Gelaberr, Tomds Valeriola
y Valentin de Foronda. Pero, dotado de una mente clara y brillanze,
Jordana de Pozas elabora uno de los mejores opisculos restrospectivos
sobre la ciencia de la policia. ,

Jordana de Pozas se propone abordar un rema que; dice, ¢s descono-
cido en la Espafia de principios de los afios cuarenta: la ciencia de Ia po-
licia, disciplina a la que juzga como “especie de mereoro cientifico de .
breve duracion y de contenido equivoco. Su vida es corta, pues se desa-
rrolla en ¢l transcurso de mis de un siglo, y el niimero de las obras de

2 Ibid,
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alguna importancia que la exponen es reducido™.2! Ya veremos que la
ciencia de la policia ni durd un siglo, ni muchas de sus obras carecen de
valor.

Nuestro autor ha hecho grandes contribuciones. La primera es que,
antes que nadie en lengua castellana, nos lega una vision sintética del
desarrollo universal de la ciencia de la policia. Nos habla de un entonces
ignorado especialista francés, Nicolds Delamare y resefia las contribucio-
nes alemanas a la ciencia de la policia, a las que juzga como las mis rele-
vantes. Informa de la traducciones espafiolas de Juan Enrique von Justi
y el Bardn de Biefeld, elaboradas unos pocos afios después de su apari-
cibn en otros idiomas. ’

El conoce la relacion entre el Cameralismo y la ciencia de la policia,
y la pone de manifiesto: “en este aspecto considerada, la ciencia de la
policia se integra en ¢l conjunto de doctrinas politicas, econdémicas,
administrativas e incluso filosdficas, que comienzan a mediados del siglo
XVII, llenan todo el siglo XVHI e incluso se prolongan durante parte
del XIX, en Austria y Alemania, y suelen designarse con ¢l nombre
general de Cameralismo o ciencias camerales. Este nombre es adecuado,
porque expresa que las doctrinas mencionadas surgen en el seno de los
consejos que formaban en las monarquias absolutas, las claves de la po-
litica, tanto interior como exterior, y de la administracion’.2?

Jordana de Pozas sabe igualmente de los. modernos cultivadores de la

" ciencia de la policia, entre ellos cita a Kurt Zielenziger, Luisa Sommer
y Albion Small, de quienes ya tenemos noticia.

Tratando de precisar su idea del Cameralismo, agrega que se apoya
en la doctrina de los derechos naturales, tiene como base la politica de
la monarquia absolutista, en lo economico responde al mercantilismo y
‘“‘en 1o administrative a una actividad ilimitada, paternalista e inspirada
en un claro sentido hedonistico’”. Ei Estado, que en el escenario del
Cameralismo esti tras bambalinas, es concebido con base en su gradual
incremente de su actividad, sobre todo merced al crecimiento economi-
co. Pero también son factores a considerar —agrega—, la ampliacion de
la educacién, la formacién de los funcionarios piblicos, €l mejoramiento
de los sistemas de recaudacion fiscal, en fin, la necesidad de que se tenga
una mejor idea del funcionamiento administrativo del propio Estado.
Es en este ambiente en el que nace, en el seno del Cameralismo, la esta-
distica, la ciencia de las finanzas y la ciencia de la policia en Alemania.

2 Jordana de Pozas, “Los cuitivadares espaiioles de la ciencia de la policia”,
p-136.
22 fbid,, p. 138,
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El momento culminante de! Cameralismo ocurre cuando en Prusia
gobernaba Federico Guillermo | y en Austria Maria Teresa, tiempos en
que se establecen las citedras relativas a las disciplinas camerales, las
primeras, cuenta Jordana de Pozas, a cargo de Gasser y Dithmar. La in-
fluencia cameral incluye a cultivadores tales como Becher, Schroeder,
Hornick, Langemak, Justi y Sonnenfels, segiin lo observa nuestro autor.
Stein y Mohl, no son sino tributarios decimonénicos de la ciencia de
la policia.

Espafia, organizada colegiadamente antes que los paises alemanes
desarrolld una ciencia de la policia, pero no al Cameralismo. Hay
trabajos similares, por cierto de un enorme valor, entre los cuales Jor-
dana de Pozas cita a Canga Argiiclles (Diccionario de hacienda), Castillo

. de Bovadilla (Politica para corregidores) y Guardiola (E! corregidor per-
fecto). Sin embarge, en el siglo XVIIl comenzaron a ser elaborados
libros espafoles sobre policia, en especial Cartas sobre la policia de
Valentin de Foronda; asi como las rraducciones de Justi y Delamare,
hechas respectivamente por Puig y Gelabert, y Tomas Valcriola.

Sin embargo los cultivadores espaitoles de la ciencia de la policia
no formaron, como en Alemania, una corriente intelectual unificada.
“Estos tres dutores espafioles de obras sobre la ciencia de la policia
se ignoran mutuamente.. y los que en la historia de nuestra litera-
turz administrativa les siguen, no los menciona, ni probablemente los
conocian’.23

La Presentacion de Valeriola agrega algunos datos importantes. Uno
de ellos es que Jordana de Pozas precisa el significado de la palabra
“policia”, diciendo que en un principio se le confundfa con “politica”
o se le hacia equivalente a ciencia del gobierno, o bien 2 una de las partes
que la integra, junto a la economia y la politica. Otra informacién rele-
vante agregada por nuestro autor es que ‘‘a diferencia de los tratados
politicos que preceden a los de ciencia de la policia, en éstos se atiende
predominantemente a las materias y servicios de contenido principal-
mente econdmico o técnico ¥ sus cultivadores mas destacados unian
a una solida formacion humanistica, la experiencia adquirida durante
largos afios de desempefio de cargos de autoridad como Audiencias,
Corregimientos, Comisarias Regias, ete.””. 2

Finalmente, debemos consignar que Jordana de Pozas agrega, a los
tres autores espanoles antes citados, dos mds: Francisco Romd v Rossell,

B fpid., p.154.
2 Presentacion a la obra Idea general de policia de Tomas Valeriola, p. 1X.
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Las sefiales de la felicidad de Espasia v medios de bacerlas eficaces y
Manuel Nicolds Marin, Discurso sobre la policta,

Los trabajos de Jordana de Pozas, entonces, no pueden ser omitidos
si se trara de realizar un estudio de la ciencia de la policia en Espafa y,
naturalmente, en ¢l mundo.

José Gascon y Marin no tiene por objeto realizar un estudio original
sobre la ciencia de la policfa, sino hablar sobre ella, resaltando la figura
de Jordana de Pozas, al cual se le hace un merecido homenaje. Gascon
v Marin escribe un brevisimo articulo titulado “La ciencia de la poli-
cia’, donde Heva al cabo ¢l proposite sefialado. Evitaremos reproducir
sus palabras, porque el hacerlo serfa repetir lo dicho por Jordana de
Pozas, dado que Gascdn y Marin no hace sino resaltar sus principales
explicaciones. Quede pues como un testimonio del cultivo moderno
sobre la policia, este pequefio trabajo de Gascon y Marin.

Sin duda ¢l tratadista espafiol que mds ha contribuido al estudio de
las ideas administrativas hispdnicas es Mariano Baena del Alcdzar. Su
libro Los estudios sobre administracion en la Espafia del siglo XVII,
sigue siendo el mejor y mas completo sobre el tema, pese a que se escri-
bid en 1968.

Este importante trabajo es un paso adelante de los opisculos de Jor-
dana de Pozas, cuando aberda las materias relativas a la policfa. Fs
también muy esclarecedor en su interpretacion sobre el Cameralismo,
asi como de las relaciones entre éste y la ciencia de la policia. Pero
quizd su mas grande aporte radica en su descubrimiento de otras doctri-
narios espanoles de la policia, entre los que menciona a Olmeda, Lopez
de Oliver, Dou y Bassols, Pefiaranda y Pereyra. Su exposicidn sobre Ia
policia, que es la que nos interesa aqui, es de gran valor, por lo que pro-
cederemos a su examen.

La época que comprende el desarrollo de la policia, finales del siglo
XVI a las postrimerias del XVIII, era de uso comin el hablar de admi-
nistracion y policia como equivalentes o alternativas, aunque la segunda
tenia un significado mis preciso y su utilizacién mas corriente y difun-
dida. La policia, pues, era ¢l concepio de administracion durante ¢l ab-
solutismo.

Como lo hemos podido apreciar, originalmente entre los griegos la
policia era el régimen de la ciudad; pero, en la etapa historica que esta-
mos analizando, dejo de tener este significado de organizacion, para
transformarse en la actividad del régimen. Segln Fleiner, fue en Francia
donde la palabra police comenzd z utilizarse desde el siglo XIV, para
denotar, en fin, la actividad del Estado, “si bien en sentido estricto se
empleaba como una buena y ordenada situacion de los negocios del Es-
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tado'.25 Merlin, segun referencia de Villar Palas’,? la define como la
“‘conducta de la cosa publica”. Es entonces que la palabra policia pasa
de Francia a Alemania en donde, dice Baenadel Alcdzar, tiene un amptlio
desarrollo, sobre todo a partir de [a Guerra de los Treinta Afos y con la
finalidad de contribuir a fortalecer ¢l poder de los principes. La doctri-
na de la policia s¢ convertiria entonces en ¢l fundamento teorico en el
cual romaron base las facultades de estos principes y que se considera-
ban distintas a las relativas al Imperio germdnico, y a las de los senores
feudales, asi como de laiglesia en los paises catdlicos. Esta idea de Baena
del Alcdzar explica porqué fue en Alemania, un pais multiplicado en
principados, donde la ciencia de la policia se convirtio en la doctrina de
€s0s pequetios estados absolutistas opuestos tanto al laxo y débil Imperio
aleman, las autarquias medievales subsistentes y los poderes privados de
la iglesia. Es el momento —dice Baena del Alcazar— en que se llega a la
dltima erapa de desarrollo del Estado feudal, cuyos remanentes en Ale-
maniz estan siendo sofocados por los principados. La policra, conside-
rada como “la conducta de la cosa pablica”, es precisamente el poder
de los principes esgrimido contra los sefiores feudales.

El contenido de la policfa, como actividad general del poder del
principe, estd integrado por cierto npo de acciones: reprimir los actos
contrarios al orden, la religion v al derecho, v las relativas a la justicia,
la paz y la prosperidad.2” Villar Palasi es de la opinion gue con von
Justi se separa la policia y Ia justicia, y con Putter la policiay la prospe-
tidad. Baena del Alcdzar cree que, sin embargo, en tanto que la policia
v la justicia si se separan cfectivamente, lo relativo a policia y prospen-
dad siguen unidos, cuestion en la que estamos completamenze de acuer-
do. La prosperidad es, en efecto, la médula de las finalidades de la poli-
cia. ““Sin embargo, ¢l proceso de diferenciacion de la policia frente a la
justicia y otros asuntos como los de la hacienda y la guerra, no debe ha-
cernos perder de vista el hecho bisico de que la idea de policia sigue
siendo el 'aglutinantc tedrico del conjunto de la actividad estatal en la

época que nos interesa” 28

25 Citado por Baena del Alcdzar, Los estudios sobre administracion en la Es-
pada del siglo XVIII, p. 32,

2 Citado por Baena del Alcdzar, op. cit., p. 32, del articulo “Poader de policra
y precio justo’ de Villar Palasi,

27 Baena del Aledzar, op. cit., p. 33, citando una referencia de Villar Palass.

28 Baena del Alcdzar, op. cit., p. 34.
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