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Capitulo 2

LA ORGANIZACION CAMERAL Y DE
POLICIA EN EL ESTADO ABSOLUTISTA

Una Republica o Estado con-
siste en una multitud de per-
sonas relacionadas cntre sf
por medio de la mutua depen-
dencia y de ciertas institucio-
nes para, con sus energias
sumadas y bajo un poder su-
premo, promover la felicidad.

Juan Enrique von Justi, 1755

El Estado absolutista es la forma de organizacidn politica en la cual
se originaron los elementos, que constituyeron la semilla de la ciencia
de la administracién, En su cardcter especial de Estado cameral y de
policfa, prohijé las condiciones en las cuales se desarrollé un notable
movimiento politico ¢ intelectual, el Cameralismo, que tuvo como pro-
ducto histérico y académico fundamental a la ciencia de la policia.

El Estado cameral y de policia, que serd estudiado enseguida, es un
concepto que se refiere a una forma peculiar de organizacién que asume
¢l Estado absolutista cuando ha derrotado en lo esencial a las fuerzas
feudales y dia a dra riende a afirmarse frente a cualquier otra forma de
organizacién politica que le dispute la supremacia. La Cdmara es la orga-
nizacion medular de la administracién piblica absolutista y fa policia
la fuerza propulsora del movimiento de dominacién sobre su imbito
territorial. Los cameralistas o miembros de fa Cdmara, que no son otra
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cosa que los grandes funcionarios de la administracion publica organiza-
dos de manera colegiada, son quienes desenvuelven las actividades came-
rales por todo el cuerpo estatal y hacen de la policia su principal labor
en el seno de la sociedad civil. Este doble esfuerzo, que tiende de un
lado a hacer que el Estado asuma en plenitud la posesion, administracion
y usufructo de su patrimonio, y del otro tienda a hacerle proveerse de la
prosperidad de la sociedad civil, en la que crea por ello el bienestar,
asumid la denominacion de Cameralismo.

La organizacién cameral y de policia del Estado absolutsta es, con-
forme lo hemos podido apreciar, la forma del ordenamicnto politico
que corresponde al arreglo de las fuerzas materiales de entonces. Por
tanto, definir al Estado de policia en si, a la policia misma como su
forma de accién fundamental, a la Cdmara como el nacleo organizativo
que le caracteriza, ¢s tambicn indispensable para comprender la manera
completa su forma de existencia politica. Sin embargo, el estudio de la
policia y la Camara estarfa incompleto si se omite ¢l examen de una
categoria de enorme importancia, a saber, la de **Fisco”. En considera-
cion a la administracion de sus bienes, en lo particular sus ingresos, ¢l
Estado de policia asume la caracterizacién de Estado fiscal.

De acuerdo a todo lo anterior, en este capitulo se emprende el estu-
dio del Estado absolutista en su calidad de Estado administrativo, con-
dicion que asume como Estado que sc halla organizado con base en la
policia y la Camara, as{ como en su dimension propiamente fiscal.

EL ESTADO CAMERAL Y DE POLICIA

Es la policia €l centro al cual convergen las distintas gestiones del Es-
tado, encaminadas a desarrollar lo que Fleiner considera son las nuevas
atribuciones asumidas por la administracion piblica en el Estado abso-
lutista. Por su parte, dice Bacna del Alcdzar que no debemos omitir, que
junto al concepto restringido de policia como distinto a justicta, guerra
y hacienda, permanece una concepcion laxa que la “identifica con toda
la actividad estatal’".!

El problema del Estado de policia, ¢l cual por cierto no debe ser con-
fundido con aquel otro que en el liberalismo se llama “Estado pelicia”,
se explica a partir de las relaciones entre el propio Estado y los sibditos,
mis particularmente en los antiguos derechos de supremacia de los
principes alemanes,? v luego en el estado de cosas posterior creado por

I Fleiner es citado por Baena del Alcazar, Los estudios sobre administracion
en la Espana del siglo XVIII, cap. 1.
2 Mayer, Derecho administrativo alemdn, tomo 1, p. 27.
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la preponderancia de ia propia policia. El desarrollo de estas prerrogati-
vas fue muy lento y concluyd hasta la disolucion del viejo Imperio
aleman, a principios del siglo pasado. Dice Mayer que el absolutismo,
“con su régimen de policia’’, tuvo entre los siglos XVII y XVIII un gran
impulso, mismo que le permitié poner en jaque el zntiguo estado de
cosas. Esto s determinante para poder entender ¢l desenvolvimiento
de la policia, porque como lo reitera Mayer, “‘lo que hoy llamamos ‘admi-
nistracidon’ no ha salido del Imperio alemdn, sino del poder inferior lla-
mado ‘supremacia rerritorial’ 7.3 En esta forma de dominio establecida
en los varios principados alemanes, no en el Sacro Imperio Romano
Germanico, las relaciones entre los individuos fueron normadas por
medio del derecho romano, en tanto que las relativas al Estado y sus
subditos ocurrid de manera diferente, ya que la idea original de la omni-
potencia del Estado romano desaparecid por la incapacidad de los fran-
cos merovingios y carolingios para mantenerla. Al finalizar la Edad
Media, el centro de gravedad politica ha pasado completamente del
Imperio, hacia los principados. Este proceso formativo no tiene rafces
historicas profundas, se constituye por si mismo como un simple con-
giomerado de dominios territoriales. “Esto es lo que determina también
el cardcter de sus relaciones con los stibditos™.4

Mayer senala que no es ¢l Estado quien se presenta ante los sub-
ditos, nocion abstracta que aparecerd posteriormente, sino el princi-
pe en personay que se halla investido de derechos que le son inherentes:
“son dereches que conciernen a los asuntos de la comunidad y que
marcan la posicién del principe por encima del territerio y de los sibdi-
tos”. Son los llamados derechos de la supremacia del principe v que en
su conjunto forman la “‘supremacia territorial”.$

Los derechos de supremacia territorial se expresan, hacia arriba,
como una expropiacion hecha al debilitado Imperio alemain; y hacia
abajo, como el poder del principe frente a los sibditos, teniendo como
base “‘un titulo juridico’”. Estamos ante una idea distinta de Estado a la
profesada por el Imperio, palida sombra de su modelo romano; ahora se
funda, como dice Mayer, en las ideologias politicas que han abrevado
en el jusnaturalismo, que propone poner los derechos y deberes princi-
pescos en los fines del Estado; a saber: proteger y aumentar el bienestar
general. Por tanto, los derechos del principe zhora se explican por existir
para el logro de este proposito, si bien es cierto que se consideran en el

3 1bid., p. 29.
4 fbid., pp.29-30.
5 1bid., p. 30.
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entendido que los sibditos responderin aceptando que el principe haga
uso de los medios necesarios para llevarlo a la pricrica. Asi, agrega
Mayer, entre mis y mayores son las tareas del principe para atender fas
necesidades de la comunidad, mis y mayores son sus prerrogativas.

El modo de organizacion politica alemana es peculiar, porque
implica una dualidad de poderes Imperio-principados; sin embargo,
aclara nuestro autor, la manera de formacion de los principados es andlo-
ga a la del centralizado absolutismo francés, pero con la diferencia que
entre los alemanes el absolutismo no se unificd en un solo Estado, sino
en una variedad de los mismos. Mayer comenta el caso de dos tribunales
alemanes, el Reichskammergerichi, establecido en 1495, y el Reichsho-
frat, en 1501, que pese a estar superpuestos a tos principados, no pudie-
ron evitar que éstos se expandieran entre sus poros; ello era inevitable,
toda vez que el derecho natural y una acumulacion progresiva de facul-
tades incrementan sus poderes. A la cabeza de éstos estd el jus politiae.

Este poder, el jus politiae, esla culminacion del cimulo de prerroga-
tivas principescas. “‘El principe tiene ¢l deber de procurar el orden pa-
blico y el bienestar general; por consiguiente, posee el derecho de ejercer
sobre los sibditos el poder necesario para este fin: el derecho de policra.
Es decir, que no debe circunscribirse a aquello que es habitual:la poli-
cia llega a ser asi una fuente perenne de nuevas pretensiones que el
principe estd autorizado para hacer valer y cuyo objeto lo determina
él mismo en virtud de su jus politize. Para este derecho no es posible, en
definitiva, fijar I{mites.’’6

Mayer juzga que, aun antes de su derrumbe, el Imperio habia dejado
de ser el elemento central de la politica en Alemania. Los principados
eran ese elemento v dentro de ellos la pieza maestra, la policia, fungia
como su arma principal. Alemama entera estaba organizada asumiendo
la forma de Estado de policia, su accion smperante. “‘La poliefa, que
imprime su marca al conjunto, llega a ser el instrumento sistematico
para modelar la masa humana que forma su objeto ¥ conducirla hacia
un fin elevado. El fin es la fuerza y la grandeza de la cosa publica”.” Es
tiempo entonces de los doctrinarios de la policia. Mayer invoca a Cristian
Wolff, el **“filésofo oficial del Estado™ de Federico el Grande, pero sobre
todo a von Justi; “el verdadero profera de la nueva administracion es
Justi (Principios de ciencia de la policia, 1756)". Es tiempo, asimismo,
de frases célebres: “El Estado soy yo'’ de luis XIV y “el rey es el pri1-
mer servidor del Estado” de Federico el Grande.”®

6 tbid., p. 34.
7 ibid. p. 47.
7 Bis 1pid,

56



A mediados del siglo XVl se habia consolidado la idea de Estado
en el seno de los principados; ya no es la persona del principe, sino la
persona ideal que representa. El principe ejerce un poder ilimitado, ya
por su persona, ya por medio de los funcionarios del Estado. “Pertenece
al principe como cosa propia la tarea inmensa de perseguir el fin del
Estado, Si la naturaleza humana lo permidera, €l lo haria todo solo.
Queda asi, por de pronto, ¢l principio de que ningan objeto de la admi-
nistracion puiblica estd excluido de su actividad inmediata™.8 Por cuanto
a los funcionarios, €stos son facultados suficientemente para realizar las
exigencias que dicta el interés del Estado, y al efecto se organizan en
Consejos Colegiados de Policia (Kollegiale Polizetbebérden). Se ha con-
sotidado el Estado de policia; v, como dice Baena del Alcdzar. “la cien-
cia de la policia considera el conjunto de actividades desplegado por el
poder para conseguir la felicidad del sibdito”.®

El desarrollo de la policfa produce el desarrollo de la ciencia de la
policia. El punto de origen cameral de la ciencia de la policia, arranca
con la expedicion de las disposiciones policiales que tienen como pro-
posito dar cierto arreglo a la vida piblica en las incipientes ciudades;
enseguida, estas providencias pasan a ser codificadas y, finalmente, se
procede al estudio de todo aunllo que yace en €l fondo de las disposi-
ciones: €l principe, su poder y sus actos de gobierne, encaminados a
proporcionar ¢l bienestar-a los sibditos. Schiera llama a la sintesis de
este proceso con ¢l sugestivo nombre de Estado cameral (Kammerstaat),
un matiz del Estado de policia en los pafses germanos.

En Alemania, el Estado cameral fue el ambiente polftico y el Came-
ralismo el movimiento ideolégico por excelencia donde transcurrid la
vida de la ciencia de la policia. Antes fue necesario que ese Estado
cameral sustituyera el antiguo interés economico y fiscalista de los prin-
cipes, de los consejeros cameralistas y de los funcionarios piblicos, para
que, como lo define muy bien Schiera, la totalidad politica cuajada en
el seno del Estado cameral diera su progreso més significativo. Fue enton-
ces “cuando la ciencia de la policia (Polizeiwissenschaft) adquirio el pa-
pel absolutamente prominente, en ¢l émbito de las ciencias camerales™. 10

As{ como la policia produjo a la ciencia de la policia, las institucio-
nes politicas y administrativas absolutistas produjeron a las distintas dis-
ciplinas que, una vez diferenciadas dentro del seno del Cameralismo, se
aplicaron a una mayor comprension y conocimiento a la formacion de

8 Ibid.. p. 48. :
9 Baena del Alcazar, op. cit., p. 41.
10 Schiera, H cameralismo e assolutismo tedesco, p. 274,
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los servidores civiles del Estado cameral. Schiera explica que esas disci-
plinas son la economia, las finanzas y la policia, precisamente aquellas
que nacen de las concepciones docentes de Juan Enrique von Just. Sin
embargo, lo que ahora queremos destacar es que estas tres disciplinas
camerales nacieron, precisamente, en el seno de un movimiento propul-
sado por funcionarios piblicos: los cameralistas,

Los cameralistas son los administradores del Estado cameral. Este se
encuentra organizado con base es un esquema colegiado, ¢n una forma
de consejo propiamente alemin: la Cdmara. Por tanto, el Estado came-
ral no esotra cosa que el modo de organizacion administrativa del Estado
absolutista en Alemaniay Austria. Las ciencias camerales a que se refiere
Schiera, por tanto, son las disciplinas administrativas que estudian y en-
sefan como estd organizado el Estado cameral, como funciona, cudles
son sus poderes, cuales son sus debilidades para poderlas subsanar.

Pero nada mejor que examinar la Cimara en s, para comprender
mejor al Estado cameral en su naturaleza administrativa.

LA CAMARA

Uno de los movimientos histdéricos mas estrechamente relacionados
con el desarrollo de la administracion plblica, y por extension al pro-
greso académico de la ciencia de la administracién, lo constituye un
complejo proceso politico, econdmico y administrativo denominado
“Cameralismo”. De hecho, la comprension del significado actual de
la moderna administracién pablica es incompleta sin su estudio.

Sin embargo, tan grande como la importancia del Cameralismo para
el desenvolvimiento de la ciencia de la administracion, es la dificultad
para acceder 2 una definicién aceptada en consenso. De hecho, contro-
versia y Cameralismo van de la mano. Pero hoy dia los modernos estu-
dios de él nos acercan cada vez mds, a una comprension mds completa
y fidedigna de su naturaleza.

El Cameralismo es, sobre todo, un proceso hisidrico que acompafa
la formacion del Estado absolutista y que no desaparece sino cuando
el Estado absolutista es eliminado hacia finales del siglo XVI1.1 Por
tanto, el Cameralismo vive entre los siglos XV y XVIII, y en €l se trans-
lucen las diferentes fases por las que pasa la monarquia absolutista. Pero
el Cameralismeo no es propio de todos los estados absolutistas, sino de
sOlo aqueilos que comparten la lengua alcmana. Su paradoja es que se

U Sin embargoe, la ensenanza del Cameralismo pervive todaviz durante la
primera mitad del siglo XiX, como lo podremos constatar.
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desarrolla en el seno de monarquias constituidas bajo una organizacion
imperial, tanto en Alemania como en Austria, débiles y precarias, ¥ no
juega como papel el cimentar sus progresos, sino que mas bien tiende a
socavarlos. El Cameralismo es una doctrina gue apuntala, sustenta y
favorece la formacion auténoma de los principiados alemanes, frente a
los feudatarios, como ante el Imperio.

Pierangelo Schiera concibe al Cameralismo como un proceso historico
y un movimiento intelectual 12 Su origen se comprende mejor por me-
dio de la explicacién de la palabra ““Cimara”, que es el origen de voca-
blos tales como “‘Cameral”, ‘“Cameralista” y otras similares. El origen
es latino: “Camera”, que en alemidn se transformard en Kammer. El
proceso exacto fue el siguiente: “Cameralis Camera”-"*

¥4

Kammer.

El Cameralismo desarrollé una gran variedad de connotaclones,
matices y acepciones, conforme sus ideas, técnicas y mérodos se desa-
rrollaban. Asf, Kameralangelegebeit eran los ingresos provenientes de
los bienes camerales; Kameraleinrichtungen significaba la organizacion
de la administracion cameral; Kameral-finanazwissenschaft significaba
la ensefianza de las reglas y medios para incrementar los ingresos publi-
cos; Kameralschule implicaba la escuela de las ciencias camerales y la
Kameralwissenschaft, la ciencia cameral 13

A. Tauscher definid a la Cdmara como el conjunto de los *‘organos. . .
de la administracion patrimonial” v Schiera, a quien debemos esta refe-
rencia, como “sede de la administracion del dinero piblico”. Una insti-
tucién administrativa tipicamente cameralista es la Hofkammer creada
por Maximiliano I en Austria en 1497, en la cual encontramos a algunos
de los primeros cameralistas activos de nuevo cufio. Otras dependencias
administrativas austriacas, la Renmtkammer, la Reichkammergerich y la
Kammeraljurisprudes, son ramas del mismo tronco. Todas eilas se ha-
bian organizado para sistematizar, ordenar y desahogar los negocios fi-
nancieros, administrativos y politicos de los principes alemanes. Por
tanto, upa aseveracion en el sentido de concebir unidimensionalmente
al Cameralismo dentro de su connotacién financiera, es equivoca. En
efecto, y esto lo resalta Schiera, la punta de lanza de la afirmacion prin-
cipesca frente a los feudatarios y el Imperio fue la materia hacendaria,
porque el proceso inicial del absolutismo alemdn tuvo como base la
acumulacién originaria del capital necesario para sentar las bases de la
autonomia politica. Pero la Camara, siendo el nicleo de la administra-

12 §chiera, op. cit., p. 53.
13 1pid,, pp. 54 y siguientes,
¥ Ibid.. p. 55.
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cion piblica, trascendia de modo tal que esta administracién estaba,
por as{ decirlo, determinada por ello, En todo caso hay que adelantar
que el caricter fiscalista del Cameralismo se fue atenuando e incluso
desaparcciendo, conforme el absolutismo germano se acercaba a la
mitad del siglo XVIII.

Es bien sabido que la formacién del Estado absolutista Heva el sello
de la administracion. En los paises germinicos la administracién tiene
por naturaleza la perfeccion cameralista de los servidores publicos, a
saber, el desarrollo administrative por excelencia dentro del seno de la
Cémara. Traian Sofonea, un estudioso rumano, caracteriza este proceso
por el trinsito de la gestion de los ingresos meramente patrimoniales
del principe, hacia la administracién de los ingresos del Estado como
institucion.'s Y agrega que el hecho que la gran cantidad de disposicio-
nes juridicas enfiladas a normar la vida econémica de los principados,
haya sido sistematizada y uniformada, fue un paso decisivo en ese
camino.

Una institucion paralela a la formacién de la Cdmara, y que es pro-
ducto del mismo proceso constructivo dentro del Estado de policia, es
esa organizacion peculiar que se denomina Fisco. En los patses alemanes,
como lo podremos ohservar después, el Fisco asume una caracteristica
determinante para la afirmacion del poder de los principados frente al
Imperio germinico, asi como ante los debilitados privilegios cstamenta-
les. El Fisco es una institueién que colabora en forma rotunda a la con-
solidacion de los principados, con base enla apropiacién, administracion
y usufructo de un conjunto de recursos que van a ser explotados como
patrimonio propiamente estatal. El andlisis del Fisco como fuerza orga-
nizativa del patrimonio del Estado absolutista, por tanto, es de gran
importancia. Sin embargo, antes debemos hacer una breve referencia al
desarrollo histérico de la Camara, a partir de sus raices romanas y de su
evolucion al través de la Edad Media y en el Principado de Prusia.

Las raices historicas de la Cimara alemana son estrictamente roma-
nas. Segiin lo hemos podido investigar, sus fuentes son de dos clases: de
un lado, los organismos colegiados, del otro, las instituciones propia-
mente cortesanas.

La organizaciéon cameral ne brota, por decirlo asi, “‘por generacion
espontanea’’. La Cimara germana es el producto de un largo desarrollo
historico que se remonta al Alto Imperio romano. Su antecedente re-
moto es el Concilio.

15 Sofonea, “'J.1. Gottob von Justi. il maggiore cameralista, ¢ |'assicurazione”,
Estrutto del Bolieting "*ienerali’ pp. 3-4.
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‘Fue Augusto quien cred ¢l primer organismo celegiado romano: el
Concilio (Censifium Principis). Su funcion, esencialmente consultiva,
era desempenada por los familiares y los amigos de Augusto, y aunque
también lo integraban funcionarios publicos, ellos no laboraban sino
oficiosamente, En realidad el Concilio no tenia caracter ni funciones
oficiales, a pesar que estaba a su cargo el desahogo de asuntos tan im-
portantes como la politica exterior, la guerra, la administracion y la
justicia. Fue Tiberio quien le dio una funcion oficial, lo que no dejo de
ser un paso decisive a favor de su institucionalizacion. Pero fue Adriano
quien hizo la reforma mas relevante, al incluir entre sus miembros a juris-
consultos indispensables para la redaccidn de los decretos imperiales y
los dictimenes judiciales, A partir de este momento, el Concilio quedd
integrado por dos tipos de miembros: los ordinarios, especie de funcio-
narios profesionales que comenzaron a percibir un salario, y los extra-
ordinarios llamados para asuntos especificos.

Desde el siglo [, hasta Ia época de Diocleciano, se hizo costumbre
que en ausencia del emperador, que presidia el Concilio, encabezara sus
sesiones el Prefecto del Pretorio. Actuando con regularidad y permanen-
cia, pronto ¢l Concilio se convirtid en el centro de la actividad guberna-
mental romana. $1 a tedo esto agregamos que, en tiempos de Claudio,
se habian ido agregando libertos para ¢l desempeiio de las funciones del
Concilio, podemos concluir que a! menos parcialmente el mérito habia
sido incorporade como criterio de seleccion funcionarial. Todo estaba
preparado para su conversion en el Consistorio.

Diocleciano desarrollé a la nueva institucion del Consistorio (Con-
sistorium Principis o Consistorium Sacrum). Su organizacién no diferfa
mucho de la del antiguo Concilio, salvo que la distincion entre miembros
ordinarios y extraordinarios se subdividié. Los miembros ordinarios
se separaron en superiores ¢ inferiores, a saber, entre los primeros al
Canciller, el Maestro de los Oficios, el Ministro de la Hacienda y el Mi-
nistro del Tesoro Real; entre los segundos se encontraban destacados
ex miembros de las oficinas (Scrinizs) administrativas. Finalmente,
entre los miembros extraordinarios se hallaban antiguos colaboradores
del Concilio y funcionarios llamados expresamente a las sesiones,

Las sesiones del Consistorio eran regulares y frecuentes. Durante el
reinado de Constantino la vicepresidencia cambid del Prefecto del Pre-
torio, al Cuestor del Palacio, que fungio por lo que hoy entenderiamos
como un Ministro de Justicia. En e¢sta época la mds importante inno-
vacion consisti6o en la creacion de una secretaria de notarios (Notarii),
cuya encomienda era la redaccién v despacho de los acuerdos consisto-
riales bajo la direccion de Primer Notario. Como centro de la adminis-
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tracion piiblica romana, el Consistorio realizaba funciones legislativas,
Judiciales, ademas de las muy impaortantes de consultoriay consejo.

Paralelamente al Consistorio, Constantine cred otro drgano colegiado
denominado Comité {Comitatus), con actividades extraordinarias. Por
tanto, solo actuaba en casos desusados: la reforma de la administracion
ptblica, la inspeccion sorpresiva de una regidon del Imperio v similares.
El Comité estaba integrado por los Comes u hombres de confianza del
emperador y actuaban en pequenos grupos llamados Comires. El Comité
era lo que hoy entenderiamos como un comisartado y los comites como
un grupo de comisarios, cuyas tareas eran, como io hemos dicho, atender
asuntos urgentes, problemas extraordinarios. Debide a su naturaleza
comisarial, el tftulo de comes, también exmraordinario ¥ eventual, podia
scr asumido por los altos funcionarios del Imperio cuando atendian
labores zjenas a sus ofictos regulares. Para establecer una coordinacion
adecuada, los comes eran a la vez miembros del Consistorio; asf se evita-
ba la colision de funciones. Finalmente, hay que consignar otra actividad
de los comes: en ocasion de los viajes del emperador, ellos lo acompa-
fiaban en calidad de Comitiva, institucion romana que, mtutatés mutan-
dis, ha sobrevivido hasta nuestros dias.

Como es sabido, el Bajo Imperio romano sobrevivid en Oriente en la
forma de Imperio bizantino. Por tanto, muchas instituciones romanas
fueron legadas a Bizancio o al menos algunas de las organizaciones bi-
zantinas se inspiraron en las romanas. Este es el caso del Koiton, susti-
tuto del Consistorio, y del cual se distingue por el abandono de las fun-
ciones de consejo. El Koiton fue, solamente, una institucion colegiada
cjecutiva en la cual, como especie de gabinete formado por el empera-
dor, los partentes y los funcionarios, se tomaban las decisiones de las
que emanaba el gobierno del Imperio. Como el Consistorto, ¢l Koiton
estaba asistido por una secretaria encabezada por el Hipogrimata (Hipc-
gramateus), a quien sustituyo, a partir del siglo I1X, el Mistico (Mysticus).

l.a otra fuente de la Cdmara alemana, ral como lo hemos mencionado,
es la administracion cortesana de los romanos. El centro de esta adminis-
tracion es ¢l Cubficulo (Cubiculum), que no es otra cosa que lo que hoy
entenderiamos por las habitaciones privadas del emperador, pero en la
dimension y cualidad de lo que eran los aposentos de un monarca: lujo,
fasto y riqueza, una gran cantidad de bienes particulares del emperador
que exigian una administracion estricta v cuidadosa. Alrededor del Cu-
biculo se tejia una fina y densa red de servicios administrativos del pala-
cio, también ligados a la persona del soberano. Tl titular de los servicios
es ¢l Prepbsito del Cubiculo Sagrado (Pracpositus Sacri Cubiculum) y
bajo su autoridad funcionaban ramas especializadas de 1a administracion
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del palacio a cargo de oficiales domésticos subordinados: administra-
cidn de recursos materiales, cuyo jefe cs ¢l Castrense del Cubiculo Sagra-
do; el servicio de aposentos reales, bajo la responsabilidad del Primicerio
del Cubiculo Sagrado; los servicios domésticos, encargados al Intendente
{(Comes Demorum); la guarda y conservacion de ropa y jovas, respon-
sabilidad del Conde del Vestido Sagrado (Comes Sacrae Vestis). Todos
etlos jefaruraban a un ejército de servidores domésticos.

La expansion del Tmperio romano acrecentd asimismo a la organiza-
cion de la administracién de la corte. A partir de la conquista de Egipto,
cuyas tierras pasaron al dominio privado de Augusto y los emperadores
que le sucedieron, surgid una rama administrativa de enorme importan-
cia: 12 administracién de los dominios privados del emperador. Propia-
mente hablando, ya no podemos hablar aqui de una gestion meramente
cortesana, sino para-cortesana, porque ¢l manejo de los vastos dominios
privados imperiales estaba por encima, sin embargo, de la bien organiza-
da administraciéon del palacio. No obstante, tampoco es parte de la
administracién civil, porque la gestion de vastos territorios, minas, bos-
ques, salinas y otros bienes y recursos similares, no era una competencia
del Estado en cuanto tal, sino del Estado encarnado en la persona del
emperador. Por tanto, los funcionarios de esta especie de “‘sector para-
estatal’”’ eran distintos a los de la administracion civil. Su titular es €l
Conde del Patrimonio Privado (Comes Rei Privatae) ¥, como la adminis-
tracién civil, estaba auxiliado por funcionarios especializados: ministe-
riales, tabularios (tabularii} o contadores, v por cartularios (Chartularius)
o archivistas.

El Cubiculo romano es el origen inmediato de la Cdmara carolingia,
pero con la peculiaridad de que la Cimara sintetizard todos aquellos
elementos que entre los romanos estaban diferenciados. El proceso
comenzd con los gobernantes merovingios, mds precisamente, con Pipino
el Breve, padre de Carlomagno. Pipino ocupaba el cargo de Prepésito
del Cubiculo Sagrado o Chambelin, cuando fue elevado al trono. Pro-
bando por si mismo que ésta era una via ficil a la cumbre del poder,
decidié abolir el mencionado cargo ¥ en su lugar crear el de Camerario
(Camerarins) o titular de la Cdmara, que en ese entonces no era s1no una
tésoreria, Asi fue como el Cubiculo se convirtié en la Cdmara, y ésta en
el centro de la administracion pablica medieval.

El Camerario carolingio estaba asistido por funcionarios también de
origen romano: ¢l Senescal, que sustituyd al Castrense; el Copero (Bu-
ticwlarie) o administrador de las cavas; y el Condestable o Conde de los
Establos, administrador de las caballerizas. Todavia los funcionarios
menores eran llamados Cubicularios (Cubicularii). Junto a la Cimara,
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con igual jerarquia, funcionaba la Capilla v la Cancilleria; pero nunca
tuvicron lo inherente a la Camara, a saber, 1a condicion de clemento
peculiar de la administracion en ¢l Medioevo.

Aunque los gobernantes carolingios usaban el concepto de Erario y
Fisco, su empleo era un verdadero arcafsmo romano. La tesoreria era la
Cdmara y en ella se guardaba ¢l oro, las monedas y las joyas. El que
la Cémara haya tenido un origen medieval de tipo financiero fue deci-
sivo porque su actividad, siendo de tal condicidn en un principio, dio
curse con el tiempo a formas mas desarrolladas v diversificadas de
accion estatal que conservaron sélo parcialmente el caricter financiero.

Pero también los cuerpos colegiados romanos van a ser conservados
por los carolingios, aunque en forma degradada. Habia algo parecido a
un parlamento estamental que funcionaba a puerza cerrada, que incluia
a magnates, funcionarios y religiosos. Sus actividades se extendfan a la
guerra, [a administracion y la politica.

Durante el reinado de la dinastia capetiana en Francia, el antiguo
palacio carolingio —formado por la Camara, la Capilla y ia Canciller{a—
es sustituido por ¢l “Hotel” o palacio itinerante, que comprendia al
Cuerpo de Coperos, la Panaderia, la Cocina, la Fruteria, la Caballeriza
y, naturalmente, a la Cimara. Esta ¢ra la mds importante, no solo por-
que en ella se conservaba la ropa y los valores reales, sino porque también
incluiz a la caja de la Torre de Louvre, donde se encontraba el tesoro
y el numerario del Reino. Ocurre ¢n ¢l seno de {a Cimara un proceso
que debemos resaltar: la Cancilleria ha sido asimilada a la Cimara, y
ahora en elia se conservan los archivos; entre los siglos X v XII habfa
sucedido una serie de hechos significativos, a saber, la conversién de la
Cimara de un organismo meramente financiero, en una institucién
administrativa con tunciones mds amplias y variadas. Este es el umbral
de la posterior Cdmara absolurista.

También los capetos conservaron a las instituciones colegiadas caro-
lingias, precisamente como parlamentos o asambleas, Es mds, volvieron
a Hamarlas Concilio o Curia Regis, ¥ ¢n su seno se fueron formando
hombres profesionalizados en las labores de asesoria a los que llamaban
Consejeros del Rey (Consiiurii Regis). Paralelamente fueron surgiendo
otras formas colegiadas: las Cortes Generales, dedicadas a 1a administra-
cién de Justicia, y la Corte Administrativa de los Dominios Reales (Curia
in Comports Domini Regis). Las funciones de esta dltima incluia la re-
cepeibn y registro de los ingresos provenientes de los agentes fiscales, y
es muy significativo que su diseio organizativo estuviera inspirado en la
administracion financiera del Ducado de Normandia, un Principado que
era sibdito de los capetos.
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En la época de Felipe el Hermoso y sus herederos, la administracion
financiera se dividié "en dos cuerpos: el Temple de Paris, donde repo-
saba el tesoro, a cargo de los templarios o funcionarios del Temple; y la
caja del Horel, utlizada para gastos de emergencia. Ambas instituciones
estaban bajo la supervision del Consejo Administrativo de los Dominios
Reales, que funcionaba paralelamente a la Cimara, que ha sido conser-
vada y opera vigorosamente en sus ireas y competencias. En el siglo
XIV este Consejo pasaria a ser llamado, significativamente, Cimara de
Cuentas. Estos hechos son aleccionadores: ni la Cdmara era puramente
financiera, ni fas finanzas capetianas estaban todas integradas en la
Camara.

Sin duda alguna el ejemplo mis ilustrativo del funcionamiento came-
ral medieval fue €l Echiquier normando y angevino. Los normandos, at
organizar la administracion de su Ducado, yva habian aprendido mucho
de los pueblos orientaies por la via de sus parientes de Sicilia. Cuando
conquistan Inglaterra, llevan a ella las instituciones del Ducado. La mas
grande innovacidon normanda consistid en la separacion de la adminis-
tracion financiera en dos organismos: la Cdmara, encargada de sufragar
los gastos personales del rey, que estaba a cargo del Camerario; y el
Echiquier o tesoreria gubernamental. En Inglaterra, en contraste con
Alemania, fue al margen de la Cimara donde se dieron los grandes pro-
gresos de [a administracidn financiera; pero es el Echiquier, sin embargo,
¢l mejor testimonio historico del funcionamiento de una Cimara en la
Edad Media, sin ser Hamado precisamente Camara.

El porqué de lo antedicho debe encontrarse en el origen extra-
europeo del Echiquier, que sin ser de fuente romana ¢ incorporado al
munde medieval, es adaptado a las condiciones de la época y organi-
zado en forma cameral. Las rafces podrian encontrarse, con mucha pro-
babilidad, en las instituciones administrativas musulmanas con las cuales
estuvieron en contacto los normandos de Sicilia,

Durante la época de la dinastia angevina, €l Echiquier era también
denominado Curia Regis ad Scacarium, Estaba dividido en dos secciones:
Bajo Echiquier (fuferius Scacariwm) y Alto Echiquier (Superius Scaca-
rium}, el primero era la tesoreria y el segundo la corte de cuentas. La
Camara funcionaba en paralelo al Echiquier y colaboraba con él como
oficina de ingresos, al cual los remitfa para su guarda y contabilidad. El
desarrollo del Echiquier fue progresivo; primero surgié el Bajo Echiquier,
que estaba formado por un Tesorero, un Letrado, dos chambelanes y
dos caballeros, aunque también el tesorero y los chambelanes formaban
parte del Alto Echiquier. Este estaba integrado por el Canciller, el justi-
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cia Mayor, un Condestable y un Mariscal. Todos los funcionarios del
Echiquier tenian el titulo de barones del mismo.

La Cdmara de los principados alemanes, en especial en Prusia, tuvo
en todos estos organismos administrativos su origen; pero revoluciond
profundamente a la Cimara Medicval e hizo de ella una institucion
disefiada para alcanzar los fines superiores del progreso y el bienestar de
una sociedad muy diferente. El Cameralismo, impregnado por las formas
progresivas alcanzadas por la organizacion cameral del Medioevo, serd
un movimiento radical que luchard no por mantener ¢l estado de cosas
del feudalismo, sino por revolucionarlo para crear las condiciones del
desarrollo del absolutismo aleman.

El Cameralismo, ese movimiento intelectual y politico surgido del
concepto de Cimara, ha sido magistralmente definido por Albion Small:
“‘el Cameralismo fue la rutina de las oficinas en la cuales los emplea-
dos de los gobiernos, principalmente en los departamentos fiscales,
hacian su trabajo: en un sentuido amplio, fue el procedimiento guber-
namental sistematizado cuya aplicacién erz realizada por las oficinas
administrativas’’.16

Pasemos enseguida a examinar a estas oficinas camerales.

LA ADMINISTRACION CAMERAL EN PRUSIA

Sin duda, el escoger entre los diferentes principados alemanes, con
relacibn a la calidad de su administracion publica, sélo tiene una opcion: -
Prusia. La administracion prusigna no solo ha sido tomada come el
modelo de toda administracién alemana, sino también como modelo
para todo el pais.

Por tanto, la administracion cameral prusiana corresponde al desa-
rrollo tipico de la misma. Prusia fue uno de tantos principados alemanes
nacidos en ¢l seno del Sacro Imperio Romano Germinico, si bien tiene
el privilegio de haberse constituido en un Reino con alto grado de inde-
pendencia y en riempos modernos el foco de unidad de toda Alemania.

Prusia nace oficialmente en 1701. Su principe, Federico I, ¢s coro-
nado como tey de Prusia como Federico I, pero como stbdito del Impe-
rio. Sin embargo su origen hay que buscarle en la Marca de Brandem-
burgo, otro de los territorios imperiales, y que en union al territorio
prusiano producird en su dia al Reino mencionado. En 1412 ¢l empera-
dor nombra al conde Federico como Koadjuntor o gobernador de la

16 Small, The cameralists, p. 18.
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Marca. No se tratd de una concesion feudal, sino de un encargo adminis-
trativo sujeto a revocacién. El propio Federico recurrié a *“‘ministeriales”
revocables para administrar a Brandemburgo, segiin ejemplo tomado del
Reino de Sicilia del normando Federico I1.

El desarrollo administrativo aleman es similar al de Europa, tal como
lo hemos podido pereibir, pero tardio. Desde el siglo XIII la hacienda
estd bajo el Mariscal de la Corte (Hofmarschall), nos cuenta Alejandro
Nieto,16 bis uno de los grandes estudiosos de la historia de la administra-
cion prusiana, A su lado trabaja el Camerario (Kammerer), originalmen-
te responsable de los vestidos reales, luego convertido en tesorero del
Principado de la Marca. También, como ¢n otros reinos medievales,
existe el Canciller (Kanzler}, bajo cuya autoridad trabajan los escribanos
de la Cancilleria (Kanzlei). Todos los funcionarios mencionados goza-
ban del titulo de “ministeriales’.

La administracién cameral del medioevo es heredada por la Marca,
pero es graduzlmente reformada para atender nuevas actividades. Su
primera fase de desarrollo ocurre entre 1412 y 1648, es decir, del afio
de nombramiento de Federico como gobernador de Brandemburgo y el
correspondiente a la conclusion de la Guerra de los Treinta Afios con la
Paz de Westfalia, Las nuevas instituciones son el Consejo de Estado
(Staatsrat) o Consejo Secreto (Gebeimer Rat), en cuyo centro gravita la
administracién puablica, que gradualmente habia surgido del Consejo de
la Corte (Hofrat). Sin embargo, el Consejo de Estado esla evolucion
precisa de un érgano relativamente diferenciado del Consejo de la Corte:
el Consejo de la Camara o Kammerrate, cuyos miembros eran los conse-
jeros camerales o Kammerrat. He aqu{ a los primeros “cameralistas de
las oficinas’, segiin el calificativo de nuestro conocido Albion Small

El Consejo de la Camara tenia a su cargo funciones polfticas y admi-
nistrativas desde el afio de 1537, en tanto que el Consejo de la Corte
atendia competencias judiciales. Alejandro Nieto explica que la idea de
Camara muestra el caricter reservado y secreto de los negocios tratadps
en el Consejo de la Camara, cuya garantia de discrecion en su despacho
radicaba fa intimidad de las habitaciones reales, El principe, “a tal
efecto, se retira a su Kammer desde la que se dispone a administrar sus
territorios”17. Cimara y secreto van unidos.

Uno de los asuntos importantes que se atienden en el Consejo de la
Cimara es el de las finanzas, lo que demanda la constitucién de una Ci-

16 bis Sy obra fundamental sobre el tema es El mito de la administracion pru-
siana, texto que hemos tomade como base para elaborar esta seccion.
17 1bid,, p. 38.
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mara de Cuentas o Rent Kammer dentro de su seno, pero no formada
por consejeros, sino por contables. El Consejo de la Cimara llega a con-
trolar a toda la administraciéon puablica, hasta desplazar al Canciller de
su privilegiado lugar y crear en su propio seno una cancillerfa cameral
itinerante (Refsekanzlei) como segunda seccion, También tenia la deno-
minacion de Cancilleria de Cdmara o Kammerkanziei y en ella labora-
ban, entre otros funcionarios, algunos que conocfan varios idomas.
Este proceso fue a tal grado radical, que la Cancillerfa misma se hubo de
transformar, creindose el oficio de Vicecanciller para asistir al Canciller
y sustituirlo cuando acudia a las sesiones de la Camara, a la cual final-
mente logrd incorporarse.

La Camara no tenia funciones oficiales y pronto atrajo la enemistad
y oposicién de los estamentos, que exigian el refrendo del Canciller en
los acuerdos camerales, algo impasible. El principe respondié contun-
dentemente: anuld el refrendo en todo tipo de decretos de] Estado en
1598. La Cdmara habia triunfado y shora también atendia los negocios
de la hacienda, policfa, comercio, industria, guerra y politica exterior.
Sesionaba dos veces por semana bajo la presidencia del Canciller, a
quien tocaba la iniciativa. Para evitar las influencias entre sus miembros,
se votaba en forma inversa a la edad de sus miembros. Los acuerdos
eran presentados al principe en forma escrita, salvo que los solicitara
verbalmente a algunos consejeros o al pleno,

En 1615 ocurre una reforma trascedental, bajo el gobierno de Joaquin
Federico 1I (flamante Duque de Prusia, por herencia): la Cimara deja de
atender los asuntos financieros, conservando en adelante un puro caric-
ter judicial. Para atender aquellas materias es creada una Camara distin-
ta: la Amtskammer. El desarrollo cameral sigue diversificindose a lo
largo y ancho de la administracién piblica prusiana.

Una segunda fase de desarrollo de la administracién cameral se da
entre 1648 y la inauguracién del Reino de Prusia en 1701. Al concluir
la Guerra de los Treinta Afos toda Alemania estd arruinada. Federico
Guillermo, llamado €l Gran Elector, emprende la tarea de reconstruir y
construir a la vez, aprovechando la situacidn para restar poder a los esta-
mentos. Las finanzas adquieren enorme importancia. En Alemania
comienza sus trabajos Luis von Seckendorff, uno de los grandes precur-
sores de los cameralistas, y en Austria Hornick, Becher y Schroeder
crean la escuela del Fiscalismo. Estos autores estaban preocupados, en
esencia, de la manera de incrementar los ingresos para fortalecer al
Estado.

El patrimonio real (Domanen) crece en importancia v dia a dia se
ganan ingresos a los estamentos. Durante el reinado del Gran Elector
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(1640-1688) quedaunificada la administracién publica prusiana en torno
a la administracidn cameral (Kammerverwaltung), en cuyo centro apare-
ce el Consejo de la Cdmara Estatal o Staatskammerrare, que funciona
con un amplio margen de autonomia. En 1689 nace otro organismo
cameral: la Direccion de las Cimaras de los Estados (Direktion des
Kammersstaats), también denominada Collegium Formatum y Cimara
de la Corte (Hofkammer). Fenecia el siglo XVII, cuando esta Direccion
se convierte en el Directorio General de Finanzas (General-Finanz Di-
rektorium). Hacia 1713 la administracién financiera estd centralizada en
la administracibn cameral y ésta esel foco e impulso de la administracion
piblica. Todos los cambios mencionados fueron mérito de un funcio-
nario estatal, el Baron de Knyphausen, a cuya muerte no sobrevivieron
sus logros.

Fue creado un Directorio General de los Dominios (General-Domanen
Direktorium), que vino a romper la unidad organizativa de la adminis-
tracién cameral. Sin embargo, el desarrollo de la administracién no fue
frenado. Habfan progresos irreversibles, como los de las provincias, suje-
tas cada cual aunaAmstkammer propia entre 1662 y 1680. Este periodo
debe ser considerado —dice Nieto— como una fase mas del proceso de
expropiacién de los poderes estamentales, como un proceso exitoso que
permitid a Federico Guillermo incrementar tres veces los ingresos del
Estado y a su sucesor, Federico | de Prusia, hasta doce veces. Schmoller,
un estudioso alemin de la administracién prusiana citado por Nieto,
dijo asimismo que éste fue cl tiempo en el cual la econom{a natural y
la economia monetaria quedaron separadas; la economia de la corte
y la del Estado, diferenciadas; lograda la unidad presupuestaria; y sa-
neado el patrimonio estatal.

La tercera y ultima etapa cubre el tiempo transcurrido entre 1701y
1797, afio en que concluye el reinado de Federico Guillermo I, y en el
cual se mantienen en su esencia las instituciones administrativas camera-
les. Todavia no se han impuesto los organismos burocraticos, lo que
ocurre con Federico Guillermo III, dando paso a la liquidacion de la
vieja administracién pablica creada por los cameralistas.

El Gran Elector fue sucedido por Federico IlI, que en calidad de
principe rigi6 entre 1688 y 1701, en que toma la corona de primer
rey de Prusia, hasta 1713. Salvo el hecho trascendente de la creacion del
nuevo Estado prusiano y el que en su reinado se instituyera el oficio
de lo que Nieto llama, muyala espafiola, €l Privado ¢ Valido (especie de
primer ministro), no hay cuestioncs trascendentes que contar en torno
a la administracion cameral.

Fue con Federico Guillermo Iy Federico I que ocurren los mis
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grandes progresos del cameralismo de las oficinas, desde los tiempos del
Gran Elector, Federico Guillermo I (1713-1740) inicia su gobierno de-
cretando en 1713 que el territorio prusiano es inalienable, ¢ insepara-
bles los dominios (Domanen). Aunque en ello hay un sentido patrimo-
nial indudable, es sin embargo el planteamiento mis firme hacia la con-
cepecion del moderno Estado soberano, basado en un espacio territorial
inseparable e inalienable, seghn acertada opinién de Alejandro Nieto.

La corrupcién, que se habia aduefiado de los funcionarios piblicos,
fue erradicada con firmeza y decisién. Federico Guillermo 1 hizo del
funcionariado prusiano el modelo de servidor estatal que ha sido la envi-
dia de todos los gobiernos, ayer y hoy. Ya no sélo era la figura del rey
lo que aglutinaba al Estado, sino también el ejército y la administracién
publica. Con vigor e inteligencia unié de nuevo lo que los privados de
Federico I habfan dividido: al propio Estado. Sus preocupaciones admi-
nistrativas, en especial con relacién a los funcionarios plblicos, le hizo
concebir la magistral idea de crear una profesién en administracién
publica para educarlos de manera cientifica. Ello ocurrié en 1727, cuan-
do paralelamente formo en Halle y Frankfurt del Oder la Profesion
en Economia, Policia ¥ Cameralfstica, dentro de la‘curricula de sus
universidades.

En 1728 anuld el poder tenido por el Consejo de la Cimara, super-
poniendole 1a autoridad de una nueva institucién: el Gabinete del Minis-
terio 0 Kabinettministerium, dedicado a la administracion de las relacio-
nes internacionales, en tanto que aquel queda al cuidado de funciones
judiciales y las relativas al culto. Sin embargo su obra maestra no es este
organo, sino un colegio cameral al que denomina Directorio General
(General-Dirgktorium) y que, nos comenta don Alejandro Nieto, fue
disefiado por la propia mano de Federico Guillermo I en 1722. También
reforma a la administracién financiera, dividida desde antes entre la
Administracién de la Cimara y los comisarios de guerra. Funde ambas
instituciones al Directorio General en el nivel central y creala Cdmara de
Guerra y Dominios (Kriegs-und Domanen Kammern) para las provincias.

El Directorio General es la forma de organizacién cameral mds desa-
rrollada. Funciona como un colegio formado por cinco consejeros, a
€uyo cargo se encuentran otros tantos departamentos: cuatro de los pri-
meros son mixtos, es decir, de administracién de las provincias y dedica-
dos a una funcidn especifica, y uno relativo en exclusivo a la justicia.
Omitiendo las provincias asignadas a cada departamento, encontramos
que a las cuatro primeras corresponde, respectivamente: talas; cdmaras
de cuentas y vituallas; negocios militares, y correos y moneda. El Direc-
torio cumple funciones sustancialmente financieras, a las que se le fueron
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agregando las de policia, de io interior ¥ de fomento. Probablemente en
este tipo revolucionado de Cdmara, o en ¢l mismo, estaban pensando los
cameralistas del siglo XVIII cuando formularon la teoria cameral de la
administracion piblica.

El Directorio General sesionaba en una gran sala dispuesta al efecto,
en la que ademis habia escritorios para cada consejero. Asimismo lo
habia para cada departamento, de modo que ello facilitaba que los con-
sejeros se reunieran en cada uno para despachar el asunto especffico y
asi ir pasando de uno a otro, hasta desahogar todos los asuntos. Con el
tiempo, el quinto departamento se especializd en la industria y el co-
mercio, en tanto que un sexto fue creado para dedicarse en exclusivo a
los negocios militares,

Con Federico 1i, El Grande (1740-1786), la administracion piblica
cameral progresé hasta el cenit. En 1748 reformé al Directorio, de-
jando 2 los primeros cuatro departamentos competencias puramente
de administracién territorial. La quinta fue privilegiada en los ramos
que manejaba —industria y comercio—, para atender los ambiciosos pro-
gramas de industrializacién proyectados por el rey. La Sexta continud
con sus funciones militares, Federico El Grande fue un monarca enérgico.
Una vez que el Directorio dio muestra de negligencia, urgié de los
consejeros un incremento en la eficiencia y la responsabilidad. A la par
anuld los almuerzos gratuitos que se les servian y prohibid que las discu-
siones por asunto fueran mayores a seis minutos. Estas medidas, sin
embargo, no fueron todo lo exitoso que se esperaba, porque los asuntos
se trataron entonces con celeridad y sin la reflexion que el reposo de la
discusion ampliz supone la organizacion colegiada.

Fue mucho mas exitoso el rey en su programa cameral ampliado a la
justicia, en el cual las Cimaras extendieron sus actividades a la rama ju-
dicial. Con ello Federico £1 Grande —comenta Alejandro Nieto— inaugura
un nuevo tipo de derecho, el de policia. No se trata del violentamiento
de la justicia en general, sino de la administracién de justicia que como
fuero detentaban los estamentos. Ahora el Estado de policia administra
la justicia, cuya consolidacion es un mérito de Federico El Grande. Se
trata de una nueva teoria, en la cual el Estado es un fin en si mismo,
pero a condicion de que logre con antelacidn el bienestar de los sitbdi-
tos. Esta es, precisamente, ni mas ni menos, la teoria cameral de la admi-
nistracion pablica formulada por Gasser, Dithmar, Darjes, Zincke, Justi,
Sonnenfels y otros cameralistas. En suma, los tribunales ordinarios
habian pasado a ser competencia de la administracién cameral.

Federico Guillermo I (1786-1797) fue el altimo rey que mantuvo
en su pureza a la organizacion cameral de la administracién prusiana,
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aunque ciertamente fue su Gltima ctapa de vida. El Directorio General
es conservado como centro de la administracién pablica, aunque se le
convierte otra vez en territorial y funcional. Esta Cimara mantiene sus
siete secciones, pero bajo las siguientes modificaciones: sin considerar
los territorios, los cuales omitimos, a la primera tocaba ¢l tesoro; y suce-
siva y respectivamente: caja de cargas generales; minas, sal y moreda;
aduanas, fibricas, manufacturas, comercio y corrcos; bosques; sblo te-
ritorios. La séptima se encarga de la marina, bancos, fundaciones y
casas de viudez, y administracion de tabacos. Los procesos internos de
trabajos eran similares a los establecidos bajo los soberanos anteriores.

Sin embargo habfa pasado el vempo de la administracion piiblica
cameral y la reforma fracasé. En su lugarla hegemonia pasé a un organo
informal y oficioso, €l gabinete, que no obstante carecia de la unidad y
la fuerza necesarias para llevar a Prusia por el camino del progreso.
Todavia se menciond oficialmente al Directorio General, obra maestra
del Cameralismo, en una disposicion de 1798; luego pasé al olvido. La
colegialidad cameral estaba desapareciendo, la historia lo exigia asi. El
sistema de administracion basado enla burocracia comenzaba a triunfar,
la radical reforma del Baron von Stein bajo Guillermo Federico 1l lo iba
a ratificar. Habia concluido el largo periodo de tres siglos de existencia
del Cameralismo de las oficinas.

EL FISCO

Otto Mayer ha realizado un notable estudio del Fisco durante el Es-
tado de policia. Con relacidn 2 si el Estado de policia estuvo sometido a
un régimen juridico, Mayer plantea la disyuntiva acerca del conflicto de
lo que [lama dos “ideas vigorosas'': la idea del Estado omnipotente, que
dice ha abolido las vallas de las prerrogativas; y la idea del derecho,
que aspira a implantar una Gnica forma del derecho en las relaciones
entre ¢l Estado y los siibditos. De ello concluye que “el periodo de régi-
men de policia hallo la solucidn del conflicto en la famosa doctrina del
Fisco. .. la idea del Fisco ha tenido su origen en el derecho romano.
El Fisco se presentaba allf como una persona juridica al lado del empe-
rador, persona juridica a la que pertenecian los bienes que servian para
cumplir el fin del Estado v que gozaba de recursos especiales de ciertos
privilegios de derecho civil y de procedimiento. En ¢l derecho pablico
aleman, cuando se comienza a hablar del Fisco no se contemplan, al
principio, sino las utilirates, las ventajas materiales anexas a esta institu-
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cion: se tiene en vista los jura fisci, las multas, las confiscaciones, los
buona vacantia, los tesoros descubiertos, etc. El Fisco es la caja que
percibe todo eso. Originalmente solo el emperador tenia todos esos de-
rechos; luego vuelven a los principes del Imperio; ellos también pueden
tener Fisco; al final, los principes tienen la posesién exclusiva de esos
disputados derechos” 17 bis

Durante el Estado de policia se desenvuelve un proceso dentro del
cual los derechos individuales disminuyen y la omnipotencia del Estado
aumenta, mas en lo particular el Fisco, “‘persona juridica propietaria de
los bienes afectados al fin del Estado”. El Fisco ocupa el primer plano,
dice Mayer. Pero nuestro autor realiza una diferenciacién oportuna en
la idea alemana del Estado de policfa, que distingue entre el Fisco y los
bienes privados del principe. El Fisco cuenta con funcionarios especia-
les que tienen a su cargo la administracion de sus bienes; el Fisco los
defiende ante los tribunales y en caso de controversias judiciales con re-
lacién a los sibditos, €] es una de las partes en cuestion. “Representa
en esta €poca un aspecto del Estado; pero este aspecto es reconocido e
instituido como persona juridica, antes que, para todo el resto de su
existencia, se haya awibuido al Estado esa calidad” 1% El Fisco, en fin,
representa los asuntos de derecho civil relativos a la hacienda piblica.

Hay asimismo un proceso historico tendente a institucionalizar en el
Estado todos los derechos de supremacia del soberano, a cuyo nombre
Mayer aclara que ejerce. Se trata que el Estado sea concebido como per-
sona juridica, como punto de partida del poder pablico. En Alemania
van g existir dos personas jur{dicas distintas, “producto de una division
juridica del Estado: por una parte, ¢l antiguo Fisco, el Estado conside-
rado como sociedad de intereses pecuniarios o persona juridica de dere-
cho civil; por otra parte, el Estado propiamente dicho, la asociacion
politica, la persona juridica de derecho publico™.1? Para evitar cualquier
equivoco, Otto Mayer explica que esta division debe ser entendida en su
momento histbrico, porque no “‘se trata aqui de relaciones distintas de
un mismo ser: no se trata solamente de dos aspectos, de dos funciones
del Estado’. Ambas personas juridicas no solo son distintas en su deno-
minacion, sino que cacda cual riene sus representantes propios y negocios
privativos que son administrados en su nombre. “Pero ellas se diferen-
cian sobre todo, por sus respectivas cualidades juridicas. El Fisco es,
por su naturaleza, ‘el hombre privado ordinario’ .20 Como administra-

17 bis Mayer, op. cit,, p. 59.
18 Ibid., p. 60.

19 1bid, p. 61.

2 jbid., pp. 61-62.
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dor de su patrimonio, habla Mayer, estd sujeto al derecho civil, en tanto
que el Estado propiamente dicho no tiene patrimonio y esti caracteri-
zado, por lo contrario, por el ejercicio del poder publico; no puede ser
sometido a los wibunales y el derecho civil no le concierne. “Este Esta-
do realiza plenamente y sin restricciones la idea que ha triunfado el
régimen de policia”, es decir, cuando la forma general bajo la cual se
presenta el poder piblico es el mando y el empleo de la fuerza”. 2!

La policia, pues, es una categorfa central y a ella debemos encaminar
enseguida nuestra atencion.

LA POLICIA

En 1887 Woodrow Wilson dice en su articulo “‘El estudio de la admi-
nistracion”, que la ciencia de la administracién naci¢ fuera de Estados
Unidos y fue obra de los pensadores europeos: “¢pero, donde ha nacido
esta ciencia? Con toda seguridad no de este lado del Océano. . . ella ha
encontrado sus doctores en Europa. No [a hemos hecho nosotros, es
una ciencia extranjera que habla muy poco el idioma de los origenes
ingleses y americanos. .. la han desarrollado profesores franceses y
alemanes”.22 Wilson se refiere a una disciplina europea, mas precisa-
mente francesa, alemana y espafiola, que teniendo el titulo de ciencia
de la administracion durante el siglo XIX, en sus inicios fue conocida
como ciencia de la policia y cuyos origenes se remontan al siglo XV1.
Mis adelante, Wilson refiere que el rey de Prusia Federico Guillermo 111
fue asistido con eficacia y prudencia por el célebre Lorenzo von Stein,
Este personaje fue autor de uno de los mds grandes tratados de ciencia
de la administracion, titulado La teoria de la administracion. Sus refle-
xiones acerca de la ciencia de la policia daran inicio 2 nuestro estudio
sobre esta materia, no sin que antes abordemos ¢l sentido que los grie-
gos daban al concepto de policia.

La politeia aristotélica

No se requiere realizar una disertacion abundante para asomarse a la
idea griega de la policia, cuando se cuenta con un libro monumental:
Politica de Aristdteles. La obra comienza con el estudio de la Polis, la
ciudad o el Estado, seglin Ja entiende asi Aristoteles. “Toda ciudad se

2 bid., pp. 62-63.

22 “Study of administration”, pp. 201-202. Hay una version en espafiol en la
RAP conmemorativa del XXV aniversario del INAP; 1980, asi como en RAP Anto-
logia 1-54 de febrero de 1983,
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ofrece a nuestros ojos como una comunidad; y toda comunidad se cons-
tituye a su vez en vista de un'bien”.2? La Polis, por tanto, €s una comu-
nidad organizada con arreglo a una finalidad; este arreglo, agrega Aristo-
teles, puede establecerse con base en lo que todos los ciudadanos tienen
en com@n como un todo, en lo que no tiene nada de comyn o en una
mixtura de los dos anteriores; €l segundo, sin embargo, es inexistente:
“el que no tenga nada en comun es manifiestamente imposible, ya que
el régimen de la ciudad (Politeias) es una comunidad’.2® La Politeias,
por tanto, es el régimen u organizaciéon que asume la ciudad con relacién
a lo comfin de sus habitantes, es decir, los ciudadanos o Polites. La Po-
liteia, por cuanto régimen de la ciudad, es asimismo la forma de su
gobierno y su constitucion: “por otra parte, vemos que toda la actvidad
del politico y el legislador tiene por objeto la ciudad, ¥ que la constitu-
cién politica (Politeia) es un ordenamiento de los habitantes de la
ciudad’’.25 As{, Politeaias o Politeia significa en general la organizacién
que asume la ciudad, €l orden que priva en ella.

Sin embargo, hay que distinguir entre “forma de gobierno” y “go-
bierno’’ en si, es decir, entre el arreglo de las instituciones que inte-
gran el gobierno y el propio gobierno, si bien ambos conceptos estin
muy emparentados, A este respecto, Aristdteles dice: “‘donde quiera, en
efecto, el gobierno (Politetma) es el titular de la soberania, y la consti-
tucion (Politeia) es, en suma, el gobierno”:26 y explica que “los térmi-
nos de constitucién {Politeia} y Gobierno (Politerma) tienen la misma
significacidn, y puesto que el gobierno es el supremo poder de la ciudad,
de necesidad estard en uno, en pocos ¢ €n mis’'27 Lo que Aristoteles
quicre decir es que el régimen o constitucién (Politeia), que puede
asumir una forma concreta —monarquia, aristocracia o democracia—,
tiene en el gobierno ¢l titular de la soberania, ya se trate de uno, varios
o muchos. Dicho de otro modo, el régimen (Politeiz) se refiere 2 la orga-
nizacion de la ciudad, en tanto que el gobiemo (Politetma) es el titular
de la soberania dentro de esa ciudad v en funcion al régimen estable-
cido. As{, aunque ambos conceptos se refieren a lo mismo, tienen
implicaciones diversas porque la Politeia es la organizacién de la cudad,
en tanto que la Politetma es la titularidad de la soberania dentro de su
seno.

Para abundar mis sobre este punto, conviene que reproduzcamos

2 Aristoteles, Polftica, p. I
B ipid., p. 27.

25 Ibid.

26 Ibid., p. 76.

27 Ibid., p. 7B8.
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algunas definiciones de Aristotelesrespecto de Politeia: **. . . la constitu~
cion es el ordenamiento de la ciudad con respecto  sus diversas magis-
traturas y senaladamente a la suprema entre todas'’.28 También: “la
constitucién, en efecto, es la organizacion de los poderes. . .’.2% Y final-
mente: “hemos de hablar ahora de la constitucién en si misma, es decir,
de que elementos y de que cardcter debe constar la ciudad que ha de ser
feliz y bien gobernada’ 30 No cabe duda, Politeia es el arreglo, la orga-
mizacién, la constitucién de la ciudad, en fin, el régimen concreto que
se establece en ella y toma su forma en las magistraturas instituidas para
gobemnarla.

Ratces etimoligicas de policia

La policia, después, ird teniendo un significado peculiar conforme su
concepcion tienda a definirse con mayor precisidn, asunto que ocurre
entre los siglos XV1 y XVIIL. Sin embargo, su raiz grecolatina no debe
olvidarse porque constribuye con mucho a entenderla. Marcel Prélot,
un moderno politologo, ha observado el parentesco habido entre la
palabra policia y otras que, como lo pudimos constatar con Aristoteles,
le estin hermanadas. Ellas son las siguientes: ‘¢ polis: la ciudad, Estado,
¢l recinto urbano, la comarca, y también la reunién de ciudadanos que
forman la ciudad; ¢ politeia: el Estado, la constitucion, el fegimen poli-
tico, la Repiblica, la ciudadania (en el sentido de derecho de los ciuda-
danos); ta politica: plural neutro de politicos, las cosas politicas, las
cosas civicas, todo lo que concierne al Estado, la constitucion, al régi-
men politico, la Repiblica, la soberan{a; é politiké: (techné): el arte
de la politica’.3!

Nacida de la tradicion politica griega, y pasada por el tamiz romano,
la policfa fue la voz castellana con que se comenzo a llamar ciertas fun-
ciones promotoras del Estado en el seno de la sociedad civil, en la época
ala que nos hemos referido. Por su parte los franceses la ltamaron pofice,
los italianos polizia, los ingleses policy (police y polity) y los alemanes,
sus grandes estudiosos, polizei o policey.

El camino habia sido abierto y el concepto de policra se estaba desa-
rrollando con gran rapidez, para identificar esas funciones promotoras
del Estado cuya finalidad era expander sus fuerzas,

2 Ibid., p. 76.

B Ibid., p. 109.

X tpid., p.222.

3 Prélot, La ciencia politica, p. 5.
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La Politeia se latiniza como Politia y de ella nace la policia, *Politeia’
es el titulo de la celebérrima ‘‘Repiblica” de Platon;la policia es trata-
da por Tomas Moro cuando habla en su Utopia de las ciudades de clla,
en particular Amaurota, mis precisamente cuando trata el “ornatoy la
policia’.32 Pero la policia no se llega a convertir en materia de estudio
entre los griegos, en el sentido de constituirse en una disciplina indepen-
diente; su gran ciencia no fue la policfa, sino la hermanda politica que
se referia a todo lo relativo a la Polis y por tanto también la propia
Politeia; tampoco la posterior corriente de los utopistas hizo de la poli-
cfa estudio particular, ni otros estudiosos de la politica durante el abso-
lutismo se preocuparon de ella. Mas bien una concepcion particular
inspirada directamente en Platén y Aristoteles, comenzo a fraguarse en
una doctrina que convirtié a la policia en objeto de sus reflexiones, si
bien es cierto que la policia se estaba definiendo ya no como el régimen
del Estado, sino como una forma peculiar de su comportamiento. Esta
concepceién, que comenzd en forma de manuales, advertimientos y con-
sejos en el siglo XV1, en su etapa primitiva de retorica, a partir del siglo
XVIII se convirtid en una ciencia: la ciencia de la policfa,

Concepto de policia

En comparacion con otras materias sociales, la polic{a, aunque com-
pleja, es transparente en la definicion de su objeto; es decir, la materia
que trata no es de ficil acceso, se llega a ella mediante profundas refle-
xiones, mediante investigacion sistemdtica, pero esas reflexiones tienen
un objetivo muy bien definido. Los doctrinarios dominan la materia,
son muy claros en sus exposiciones. Esto ocurre con Castillo de Bova-
dilla: “y asi digo que politica s buena gobernacion de ciudad, que
abraza todos los buenos gobiernos, y trata de ordenar las cosas cor-
porales que tocan a la policia, y buen encaminamiento de los hom-
bres”.33 Observamos en la definicion qué politica engloba a policia,
como ocurria en aquellos dias, si bien distinguianse una y otra; si no,
porqué el uso de ambas palabras en la misma definicién. Ademds, poli-
cia se refiere a la conservacién y buen encaminamiento de los hombres,
es decir, a su mejoramiento y superacion, en tanto que politica toca a lo
relativo al regimiento del Estado. Esta idea de Castillo de Bovadilla, si
bien no sers abandonada por los estudiosos de la policia, se ird replan-

32 Moro, Utopia, p. 74.
33 Castllo de Bovadilla, Polttica para corregidores, tomo I, p. 12, Subrayado
nuestro.
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32 Moro, Utopia, p. 74.
33 Castllo de Bovadilla, Polttica para corregidores, tomo I, p. 12, Subrayado
nuestro.

77



teando gradualmente. El autor espafiol, para deslindar el campo de la
politica, asi’ definida, la distingue de ““la econémica, que trata del go-
bierno de la casas™.

Por tanto, el espacio publico queda deslindando del espacio privado,
la politica de la economia; pero, al mismo tiempo, el espacio publico
comienza a ser separado entre la politica y la policia. Este es el mis
grande mériro de Castillo de Bovadilla.

Como pudo observarse, politica encierra en realidad ef resubtado en
fusidon de cuatro raices etimolégicas, en tanto que policia solo deriva de
Politeia, es decir, tiene un significado mds preciso, sobre todo a partir
del siglo XVI en el cual Politia significaba gobierno y policien tanto
hombre de Estado, como ciudadano comiin y corriente. Pero *“‘durante
un tiempo ain mas largo y mds corrientemente, police designé la forma
establecida de gobierno” 3 Es precisamente a esta forma establecida de
gobierno, a la que se refiere la Polireia griega, algo que no deja de sor-
prender por su persistencia.

Policia, que alude todavia en el siglo XVI a la forma establecida de
gobiemo, deja de referirse sin embargo 2 las instituciones que lo inte-
gran, para sefalar en adelante a los procesos, técnicas, tecnologias v
conocimientos encaminados a nutrir, fortalecer y acrecentar las fuerzas
materiales, intelectuales y morales del Estado, por la via de la nuiricién,
fortalecimiento y expansion de la sociedad. La disciplina que estudia a
la policia, que sus doctrinarios conciben y definen como una ciencia, la
ciencia de la policia, nace en el siglo XVI y muere a mediados del XIX,
si bien es cierto que permanece durante este (ltimo bajo el titulo de
ciencia de la administracion. El objeto de estudio de la ciencia de la po-
licia, esos procesos, técnicas, tecnologias y conocimientos, no es de
especulacién y contemplacion, sino algo aplicado; ticne como finalidad
acrecentar los talentos y potencias gubernamentales para mejorar y per-
feccionar a la sociedad y al Estado. Esto fue muy bien observado por
Michel Foucault cuando escribe que “lo que ellos [los doctrinarios] en-
tienden por ‘policia’ no es una institucién o mecanismo quc funciona
dentro del Estado, sino una tecnologia gubernamental caracteristica del
Estado: dominios, técnicas, objetivos donde intervienc el Estado™.3

# prélot, op. cit., p. 8. Luis Jordana de Pozas coincide con esta apreciacion:
““frecuentemente, sobre todo en sus comienzos, la terminclogia es confusa y la pa-
labra ‘policia’ s¢ considera sindnima de 'politica’ o equivale a ciencia del gobierno
o bien se aplica a una de las partes en que esta sc divide™. Presentacién de la obra
de don Tomis Valeriola, Idea general de policia, p. 1X.

35 Foucault, “Dioses, pastores y hombres: el origen de la tecnologia del poder
y la razon de Estado™, p. VII.

78



Foucault sefiala, como paradoja, que esta disciplina haya tenido su desa-
rrollo superior en Alemania, en la cual el absolutismo no se logrd conso-
lidar nunca frente a las fucrzas feudales, paradoja con la que no estamos
de acuerdo, si bien hay que agregar que también la ciencia de la policia
se desenvolvid extraordinariamente en Francia y Espana, aunque en esta
altima gracias en buena parte a las contribuciones germanas y francesas.
Con esto queremos decir que la ciencia de la policia estuvo presente en
paises europeos importantes, a los que hay que agregar a Austria-Hun-
gria, lo mismo que fuera de Europa, a saber, México, en donde se han
encontrado fegados de ella.36

Una vez hecha una revision general de la organizaciéon cameral y de
policia, ¥y examinados con cierta profundidad los conceptos de Cimara,
Fisco y policia, es momento de introducirnos al estudio del Camera-
lismo en su concepcidn de proceso histdrico, tedrico ¢ intelectual.

36 Destacan dos obras en especial, ambas del tltimo cuarto del siglo XVIIL:

Discurso sobre la policia de la ciudad de México de Baltazar Ladrén de Guevara;
y el Tratado de varios ramos de policia de Hipolito Villaroel.
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