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ESTUDIO INTRODUCTORIO

No es frecuente tener la posibilidad de prologar una obra trascen-
dental de la ciencia de la administracién, y es menos usual que el prefacio
sca de un libro cuya aportacién tenga alcances universales. Me siento
profundamente emocionado por haber podido, en primer lugar, consul-
tar un texto tan importante como son los "Elementos de Ciencia Ad-
ministrativa” de don Florentino Gonzilez, ciudadano de Colombiay, en
segundo lugar, por haber asumido la extraordinaria responsabilidad de
efectuar el estudio introductorio.

La trascendencia historica de la Ciencia de la Administraciéon

Elestudio de la administraci6n pablica constituye uno de los campos
del saber social més interesante y trascendental. La ciencia de la admi-
nistracion pablica es la disciplina, entre las cienclas sociales, de maés
antigua data en la ensefianza sistematica, pues comenz a ser impartida
en Alemania en 1727. También es la primera en ofrecer libros de texto
para la docencia; tales medios pedagogicos aparecieron dos afios des-
pués de fainauguracién de los cursos en ¢l afio sefalado. Asimismo, ticne
el mérito de haber configurado el primer perfil profesional en ciencias
sociales, por medio de la Profesion en Policia, Economia y Camera-
listica, nombre con el que se organizaron estos cursos. Finalmente, tal
era el estatuto de la ensenanza de esta profesién, que su organizacién ¢
imparticion se realizd originalmente en las Universidades de Halle y



Frankfurt del Oder. Entonces, la Policia, la Economia y la Camecralistica,
cran las cicncias administrativas vigenics.

Progresos semejantes son perceptibles a lo largo del siglo XTX, como
lo vamos a obscrvar en las paginas siguicntes, en tanto quc cn nucstra
atarcada centluria las disciplinas sociales y politicas comenzaron a con-
ligurar sus primeras organizacioncs profesionales y académicas. Tocé el
mérito a la ciencia de la administracién abocarse, antes que otras
disciplinas hcrmanas, a la primera convocatoria de reunién de sus
profcsantes, que se congregaron en 1910 en la ciudad de Bruselas,
micntras que la ciencia politica y la Sociologia tuvieron que esperar hasta
finales de los afos cuarenta para realizar sus primeras reuniones, bajo
los auspicios de la UNESCO. De los fructuosos trabajos efectuados en
Bruselas, dos décadas después se pudo comsolidar la primera agre-
miacién profesional en las disciplinas sociales: el Instituto Internacional
de Ciencias Administrativas, establecido en Madrid cuando corria el ano
de 1930.

Como se ha podido observar, la ciencia de la administracién es un
campo del saber de notoria importancia, que justifica la evocacion de
los nobles pergaminos de su fecunda antigiiedad, y por tanto me con-
gratulo de tener el gran honor de hacer una remembranza tan relevante,
como el introducir a los lectores a uno de los libros mas importantes de
fa historia del pensamiento administrativo unijversal,

Desde 1972, afio en que comencé a profesar cdtedra de Teoria de la
Administracién Piblica en la Faculiad de Ciencias Politicas y Sociales,
en la Universidad Nacional Auténoma de México, ratifiqué mi con-
viccion de que el estudio de la administracién gubernamental estaba
fundado en principios cientificos. Al mismo tiempo, mis anhelos es-
tudiantiles para acceder a las grandes obras del pensamiento adminis-
trativo, se habian transformado en una vocacion irrenunciable, y hasta
cicrto punto en una obsesiéon académica. Aunque mis trabajos inves-
tigativos, docentes y de divulgacion, se han explayado en una variedad
de campos, ciertamente el dmbito de actividad preferido hasido la teoria
de la administracion piiblica y, dentro de ésta, la historia del pensamien-
to administrativo.

Con mucha frecuencia aprovecho los viajes a otros paises, para
hacerme de obras importantes para el estudio de la administracion
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publica. Durante 17 afios, estos viajes y el uso intensivo de los pro-
cedimientos de localizacién y acceso documental de la Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales, me facilitaron la obtencién de los libros
angulares del pensamiento admmlstratlvo gue redituaron en la pre-
paracién de tres obras sobre cl tema’. En agosto de 1973 adquiri un
valiosisimo libro titulado "Historia de la Administracién Espaiiola e
Hispanoamericana" cuyo autor cs el erudito investigador espafol Juan
Beneyto, En ¢l Apéndice a la Introduccién de la obra, se consignaba la
existencia de un gran caudal de libros, ensayes y manuales de autores
espaioles e hispanoamericanos. De este nutrido caudal de fuentes, me
llamé poderosamente la atencién el libro de Florentino Gonzélez?

En 1984 viajé a Madrid, con el objeto de buscar las obras de los
autores espaioles, que estuvieron activos durante la primera mitad del
siglo XIX. Sulabor, en esta época, habia sido la mis fructuosa y brillante
en ¢l desarrollo de la ciencia de la administracién en Europa. En la
cuarta década delsiglo pasado ya se habia eclipsado en Francia el aporte
de Charles-Jean Bonnin, fundador de la moderna ciencia de la admi-
nistracién; todavia los alemanes estaban cultivando a la antigua ciencia
de la Policfa; y atin faltaba mucho para que los italianos y angloamerica-
nos comenzaran a escribir sobre administracién piblica, como cicncia.
En Espaia estaban arduamente laborando Javier de Burgos y José
Posada de Herrera, quienes habfan chclado cursos sobre administracién
pablica en 1840y 1843, respcctwamcntc cn tanto que Agustin Silvelay

1. Omar Guerrero. Introduccién a la Administracién Piblica. México, HARLA.
1984. La Teoria de la Administracidn Pablica. México. HARILA. 1986. Las
Ciencias de la Administracidn en cl Estado Absolutista. México, Fontamara, 1986

2. Juan Beneyto. Historia de la Administracidn Espatola ¢ Hispanoamericana,
Madrid, Aguilar. 1958. Florentino Gonzilez estd citado en la p.45

3.  Las lecciones de Burgos se impartieron en Granada, en diciembre de 1839y enero
de 1840. Las exposiciones fucron recogidas por uno de los cursantes, quien las
publicd en ¢l penidico "La Alhambra®, 6rgano del Liceo que organizé la reunidn
académica, entre encro y abril del afio siguiente. Antonio Mesa Segura compild
las lecciones con ¢l titulo de "Ideas de Administracién”, junto con otros trabajos
de don Javier. Ver, "La Labor Administrativa de Javier de Burgoe". Madrid,
Instituto de Estudios de Administracién Local. 1946. Las breves cdtedras
granadinas de Burgos, fueron el predmbulo del ambicioso proyecto que significé
la creacidn en 1842, de la Escuela Especial d¢ Administracién, cuyos cursos se



Alcjandro Olivan cstaban cscribiendo dos valiosos textos sobre el mismo
tema’.

Uno de los centros bibliograficos y documentales mas importantes
dc Europa cs la Bibliotcca Nacional de Espaiia, con sede en Madrid. En
su rico acervo encontré la mayor parte de las valiosas obras que buscaba,
asi como otras dc gran significacion. Trabajar en sus ficheros me brind6
la oportunidad de cmprender un primer rastreo del libro de Florentino
Gonzilez, pero la labor fue infructuosa; a pesar de que dicha Biblioteca
alcsora una gran cantidad de sus trabajos, no estdn en sus anaqueles los
"Elementos de Cicncia Administrativa”. Habria que esperar un mejor
momcnlo, para poder visitar Colombia, pais que atin no habia tenido el
gusto de conocer,

La oportunidad tardé mucho ticmpo. En octubre de 1991 participé
c¢n una reunién de cxpertos sobre temas de modernizacién curricular,
convocada por ¢l Centro Latinoamericano de Administracién para el
Desarrollo (CLAD) y realizada en la sede central de la Escuela Superior
de Administracion Piblica en Santafé de Bogotd. Aunque la apretada
agcnda de trabajo me impidi6 buscar la obra, me enteré por boca de un
profesor de la Escuela que los Elementos se encontraban en la Biblio-
teca Nacional de Colombia, Finalmente, en junio de 1992 una misién de
consultoria cicctuada en la ESAP, por invitacién del CLAD y la propia
Escucla, me brindé la largamente esperada oportunidad de tener acceso
a la obra de don Florentino Gonzilez.

Mi primer dia dc cslancia en Santaf¢ de Bogota me sirvi para visitar
la Biblioteca Nacional y en cfecto, en breve tiempo di con el libro.

iniciaron en novicmbre 29 de este mismo afio. Es sumamente significativo que,
paralelamente a la intencidn manifiesta de organizar una carrera administrativa
del servicio publico, se anotara como principio que "para administrar ¢s
indispensable saber administracién®. Luis Jordana de Pozas, “El Centro de
Formacién y Perfeccionamiento de Funcionarios de Alcald de Henares:
Precedentes del Centro”, Revista Internacional de Ciencias Administrativas
volumen XXVIIIL, nimero 1. 1962. pp.34-62

4. Silvela escribid los Estudios Practicos de Administracién (Madrid, Imprenta
Nacional. 1939); y Olivdn, De la Administracidén Publica con relacion a Espana
(Madrid, Biblioteca de Educacion. 1843)
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La obra y su origen

El autor

Don Florentino Gonzilez (1805-1875) es suficicntemente conocido
en Colombia, para hacer aqui mayores referencias a su vida y a sus
andanzas politicas”. Sin embargo, su estatura intelectual y ptiblica mere-
ce ser recordada y conocida fuera de Colombia, para aquilatar las
virtudes civicas y académicas de tan distinguido latinoamericano. Unas
notas sobre el abundante caudal de documentos, obras y articulos que
brotaron de su imaginativa mente, nos servirdn a este propésito. Floren-
tino Gonzélez fue un hombre tipico del siglo XIX, como lo fue el aleman
Alejandro von Humboldt, el francés Alexis de Tocqueville y el mexicano
Luis de la Rosa. Hombre culto, personaje de la vida politica, per-
sonalidad nacional, habil periodista, Gonzélez representa el modo de
vivir de aquéllos a quicnes interesaba la politica de la época como una
cuestion de fc piablica y vocacion existencial, Liberal, como muchos
hombres ilustrados de entonces, confiaba en la iniciativa social para
sufragar sus neccsidades, pero crefa en la solidez de las instituciones
gubernamentales para responder a las motivaciones piiblicas, o como él
las llama: los intcreses sociaics. En una era de emergencia vigorosa de
la publicidad, en ¢l sentido de ensanchamiento de lo pablico, utiliza la
pluma para comunicar, para enschar, para polemizar, para defenderse
y para pelear. Weber decia que la esencia de la politica es pelear;
Florentino Gonzélez pelcaba con ¢l arma que, desde entonces, cs el
florete de la publicidad moderna.

Dentro de su nutrida obra bibliogréifica y documental destacan,
ademds de los "Elementos”, las dos Memorias Administrativas que legd
como muestra de su gestion al frente de la Secretaria de Hacienda, en
1847 y 1848. Su vigorosa pluma produjo, como era costumbre entonces,
la defensa publica de su labor al frente del Ministerio Piblico, en 1855

5. Colombia ha rendido justo homenaje a tan distinguido compatriota,
principalmente por medio de trabajos sobre su vida y obra. Se han escrito mas de
25 1rabajos sobre Florentino Gonzdlez, del siglo pasado a la actualidad.



y 1857, ademés de la Memoria de labores correspondiente a 1857. Los
tcmas politicos y gubernamentales ocuparon con preponderancia su
versétil pensamiento, tal como lo corroboran su "Ensayo sobre la si-
tuacion de los Estados Colombianos', y el optsculo "La Federacion en
la Nueva Granada”, publicados en 1848.

Los temas constitucionales fueron principalisimos en la mente y
actividad de don Florentino, y de su fértil mano surgi6 en 1858, un
proyecto de constitucion politica que sometié a la consideracién del
Congreso, cuando fungia como Procurador General de la Nacién. De
igual factura fue su proyecto de constitucién para la Provincia de Buenos
Aires, de 1870. Pero su aportacion mayiscula, la conforman sus "Lec-
ciones de Derecho Constitucional”, disertadas originalmente en Buenos
Aires, Argentina, y cuya edicidn principe se efectud en 1869, simul-
tancamente en este paisy en Bogold. No podemos pasar por alto elhecho
de que eslas "Lecciones” fueron material muy consultado en varios pafses
iberoamericanos.

Su intensa labor intelectual se extendié a la traduccién de libros,
desde el francés y ¢l inglés; destaca entre ellos la versién en espanol del
"Gobierno Representativo” de John Stuart Mill, publicado en Valpa-
raiso, Chile, en 1865. También tradujo varias constituciones politicas de
los Estados de la Unidén Americana, asi como la de los Estados Unidos
y Francia, que tanto le intercsaban como cultivador del derecho cons-
titucional, Ademds, su inagotable capacidad de trabajo ofrecié espacio
para que, sin inlerrupcién, cultivara el periodismo entre 1827 y 1873.

Florentino Gonzélez es un precursor del Latinoamericanismo. Era
un personaje interesado en los problemas comunes de los paises latino-
americanos, tal como se corrobora en 1869, ano en que de su pluma brotd
el articulo "Los Limites de las Repiiblicas Hispanoamericanas y el
Principio del Uti Possidetis”, publicado en Buenos Aires; un trabajo
similar denominado "La Politica del Imperio Brasilenio y el Derecho
Publico Americano”, fue dado a la imprenta en la misma ciudad, al ano
siguiente. Su actividad literaria, periodistica e intclectual, dejé honda
huclla en Chile, donde entregd para la estampa la traduccién de la
mencionada obra de John Stuart Mill; en tanto que la segunda ediciéon
de las "Lecciones de Derecho Constitucional” (1871), ampliada y corre-
gida, que habia publicado la Librerfa de Rosa y Bouret en Paris, fue
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seguida por la quinta y posiblemente la dltima edicién de Paris y México,
de 1909”. En estas dos ediciones se incluyd, como apéndice, el proyecto
de constitucion de la Provincia de Buenos Aires. Finalmente, debemos
comentar con énfasis que la scgunda edicidon de los "Elementos” sc llevd
a cabo fuera de Colombia, pero dentro del fraterno Ecuador; la edicion
s¢ efectud en Quito, en 1847,

Los "Elementos de Ciencia Administrativa” y su lugar en el pen-
samiento administrativo universal

Tal como lo apuntamos, en la Europa de 1840, s6lo Espaiia dedicaba
su mayor csfuerzo al estudio de la administracion piblica. Este hecho
no cra fortuito, sino el efecto de una vigorosa tradicion de cultivo de las
disciplinas administrativas desde el siglo XVIIIL. En 1784 fucron vertidos
al cspafiol los "Elementos Generales de Policia”, dcl aleman Johann
Heinrich Goitlobs Von Justi, en tanto quc Tomds de Valeriola habia
realizado una traduccidn parcial, con cierta dosis de plagio, del "Tratado
de la Policia" del francés Nicolds Dclamare’. La Policia, entonces,
significaba algo muy diferentc a lo que en los nuevos ticmpos ha venido
a ser; en cl Siglo XVIII la Policia cra lo que hoy entendemos por

6.  Dentro del nutrido catdlogo las ediciones de la Libreria de Rosa, Bouret y Cia.,
destaca l1a "Enciciopedia Popular Mexicana®, una Coleccidn de Manuales de
Artes, Ciencias y Oficios. Dentro de la categoria de Manuales de Filosofia,
Derecho y Politica, s¢ publicé uno relativo a la diplomacia, ademds de otro,
titulado "Manual de Administracién”, editado cn 1857. Su autor ¢s el espanol
Francisco de Paula Madrazo, un discipulo de José Posada de Herrera, antes
mencionado.

7. Johann Heinrich Gottlobs von Justi escribid sus Grunsitze der
Policey-Wissenschaft (Gottingen, im Verlang der Vittwe Vandenoef) en 1756. La
obra fue traducida al francés como Elémens Généraux de Police (Paris, chez
Rozet, Libraire, rue S. Severin, a la Rofe d'or. 1769), y de esta versidn sc virtio al
espaiiol como Elementos Generales de Policia (Barcelona, por Eulalia Piferrer,
Viuda, Impresora del Rey nuestro Sefior. Plaza del Angel) en 1784, Por su parte,
Delamare pubiico su Traité de 1a Police (Paris, chez Michel Brunet. Cuatro
volumenes) entre 1705y 1713.



administracion piiblica y entre los alemanes se cultivaba como una
dlSClphna cientifica, cra la ciencia de la policia (Policey-Wissenschaft)®.
A principios del siglo XIX, la Policia ya se habia convertido en un campo
del saber tratado por los propios espanoles, tal como lo hacia Valentm
de Foronda en sus "Cartas sobre la Policia”, publicadas en 1801°.

Esta actitud intelectual de interés y ocupacién por los temas del
gobierno, propicid una atmdslera muy favorable para la renovacion del
saber administrativo en Espaiia, cuyo afluente intelectual vendria més
alld de los Pirineos, cuando en 1808 aparecié en Parig la primera edicién
de los "Principios de Administracion Pablica” de Charles-Jean Bonnin'?
Este libro, producto de la actividad innovadora de una mente revo-
lucionaria, trastocd sustancialmente los fundamentos de la antigua cien-
cia de la Policia, formada bajo los auspicios del despotismo ilustrado, y
produjo el rechazo de la voz misma que era objeto de la disciplina: la
Policia, sustituyéndola por el vocablo Administracién Piiblica, como
relevo conceptual propio de los principios republicanos.

El francés cra entonces el lenguaje universal de la gente culta y
seguramente la obra de Bonnin llegd a Espana en su idioma original. Es
posible que la desafortunadamente perdida obra de José de Canga
Argiielles, "Elementos de Ciencia de la Administracion”, escrita en 1833,
tenga en Bonnin sus fundamentos. Sin embargo, Bonnin fue traducido
en 1834, ampliandose extraordinariamente la divulgacion de sus ideas,
principalmente la difusion de la moderna ciencia de la administracion'’

8. Omar Guerrero, Las Ciencias de la Administracidn en ¢} Estado Absolutista,
antes citada.

9. Valentin de Foronda. Cartas sobre la Policia. Pampiona, Imprenta de Ramon
Domingo. 1820. Segunda edicién. El mejor estudio sobre este periodo, se debe a
Mariano Baena del Alcdzar, Los Estudios sobre Administracidn en la Espana del
Siglo XV1I1. Madrid, Instituto de¢ Estudios Politicos. 1968,

10. Charles-Jean Baptiste Bonnin. Principes d’ Administration Publique. Paris, chez
Renaudiere Imprimeur-Libraire. 1812. Tres volimenes. La edicion original se
realizd en 1308, seguida por las de 1809 y la citada de 1812; esta Gltima es la mds
consultada. En 1829 aparecio ¢] Abregé des Principes &’ Administration
(Compendio de los Principios de Admihistracion), que recogi6 las partes
sustanciales de los tres volimenes.

11. CJ.B. Bonnin. Compendio de los Principios de Administracion. Madrid,
Imprenta de José Palacio. 1834, La version espafiola procede del "Compendio”,
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He subrayado espccialmente la relevancia del pensamiento admi-
nistrativo espaiiol en la primera mitad del siglo XIX curopeo, con el
objcto de situar, en su justa dimensién, la importancia de la obra
administrativa de Florentino Gonzalez. A muchos kilometros de distan-
cia, cn el otro lado de Atlantico, los hispanoamericanos paralclamente
estaban comenzando a cultivar a la cicncia de la administracién, con
independencia de los progresos de la madre patria. En 1839 es dado a
la luz un primer esbozo de estudio sistemdtico de ciencia de la
administracién en Espafia, pero con alcances muy restringidos y carcnte
de los propésitos de trascendencia histdrica insoslayables, para quicn
desca ensanchar los cauces de un nuevo campo del saber. Se trata de los
"Estudios Practicos de Administracion”, del citado Agustin Silvela. Aun-
que ticne ¢l mérito de ser ¢l primer csfuerzo para configurar dicho
cstudio, su formato antolégico de documentos legales y administrativos,
y la brevedad de su exposicion tedrica, limitan por principio su virtual
aportacion, Silvela fue honrado al declarar el alcance de su obra; tinica-
mente s¢ propuso, como lo indica el titulo completo, tratar de los
"Estudios Practicos de Administracion o Coleccion de Proyectos, Dicta-
menes y Leyes Organicas”; de modo que el tratamiento cientifico de la
administracién piblica se limita a las 41 paginas dc la Introduccién y ¢l
rcsto, 387 péginas, cstdn dedicadas a la compilacion de esos proyectos,
dictdmcnces y leyes. Tal como el mismo lo acota,

a haberlo permitido nuestras fuerzas, hubiésemos
emprendido escribir unos Elementos de Administracion;
pero desconfiando por una parte, y con sobrada razon, de
nosolros mismos; y porla otra, persuadidos de que en medio
de la agitacion de los dnimos, los estudios puramente
teéricos y especulativos consiguen rara vez fijar la atencion;
al paso que la captan no poco los de aplicacion, hemos
preferido formar una coleccion de proyectos y leyes ex-
Plicadas por sus motivos *~ .

mencionado en la nola precedente.
12. Silvela, Estudios Prdcticos de Administracidn, p. XXXV,



En contraste frente a don Agustin Silvela, Florentino Gonzilez
estaba dotado de sensibilidad para comprender la trascendencia hist6-
rica del cultivo de la nueva ciencia, y con grandeza de 4nimo elabor6 Tos
"Elementos de Ciencia Administrativa”, que Silvela no quiso o no pudo
desarrollar, y por lo tanto, le corresponde el enorme mérito de ser el
fundador dc la cncncra de la administracién en nuestra lengua y en
nuestra cultura’®, Finalmente, fue hasta 1843 que Espafa ofrecié al
mundo su primcra aportacidn cientifica a la administracién pablica, por
mano de Alcjandro Olivan'*

La aparicion del libro dc don Florentino Gonzilez, representa un
suceso de cnorme importancia universal para la ciencia de la admi-
nistracion, tal como lo podremos observar enseguida: en 1840, poco més
de 30 anos después de que Bonnin fundara los cimientos modernos del
estudio cientifico de la administracidn pablica, los principados alemanes
seguian cultivando a la ciencia de la Policia, como en las vigjas épocas
del despotismo ilustrado. Hacia mucho tiempo que los grandes cate-
draticos prusianos habian comenzado a profesar sus lecciones de econo-
mia, Policia y cameralistica -hoy en dia, Finanzas Piblicas-, y las catedras
y profesiones administrativas originales se habfan transformado en Es-
cuelas especializadas de formacion de servidores puablicos. A pesar del
vigor de los programas de formacion de los servidores piblicos en
Prusia, Austria y otros principados alemanes, el cultivo de la ciencia de
la Policia decliné irrcmediablemente durante las primeras décadas del

13. He mencionado antes la autorfa de don José de Canga Argiielles, de unos
Elementos de Ciencia de 1a Administracién, escritos ¢n 1833, Sin duda es la obra
primigenia en las disciplinas administrativas en nuestro idioma, pero el hecho de
haber permanecido manuscrita y no tener difusién alguna, pues ningin autor
contemporineo a don Jos€ la cita, inviabiliza cualquier aporte al pensamiernto
administrativo. El Profesor Mariano Baena del Aledzar, un prefundo conocedor
de la ciencia de la administracién espaiola en ¢l siglo XIX, me comentd que
considera aj libro posiblemente perdido para siempre.

14. Alcjandro Olivdn. De la Administracién Piblica con relacion a Espafta. Como lo
hicimos saber en una nota precedente, la obra fue publicada en Madrid por ia
Biblioteca de Educacidn, en 1843. Un afo antes Olivan habia impreso una version
preliminar ¢ incompieta de lo que, por insistencia de sus amigos, prepard como
un libro; esa version aparecid en la Enciclopedia Espaiiola del Siglo XIX y se
referia la voz "Administracion®.
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siglo XIX. Para entonces, hacia mas de medio siglo que von Justi habia
muerto, en tanto que José von Sonnenfels, otro gran catedrético, habia
fallecido en 1814. Enla década de los cuarenta, en Alemania, sélo estaba
activo Robert von Mohl, que en 1845 profesaba citedra en la Facultad
dc Economia Politica de la Universidad de Tubinga. Un afio anles, su
libro "La Ciencia de la Policia” habia tenido su segunda edicion’®,
mientras los "Principios de Administracién Pablica" de Bonnin estaban
cn su cuarta edicion y habian sido vertidos al espafiol y el italiano. Tal
era ¢l contraste que ofrecia en la primera mitad del siglo XIX, en
Alcmania, ¢l estudio de la administracién publica.

Por su parte, en Francia, Bonnin habia sido olvidado y sus aportes a
la ciencia de la administracién reemplazados por el derecho adminis-
trativo; por consiguiente, los estudiosos contemporineos de la admi-
nistracion piblica francesa, no dejan de lisonjearse de la aparicion, en

. 1845, de los "Estudios Administrativos" de A. Vivien, cuyo mérito prin-
cipal fue rescatar el estudio de la administracién piblica, con indepen-
dencia del derecho administrativo'®, Francia recuperé a la ciencia que
ella misma cred, cuatro afos después de que don Florentino habia
publicado sus "Elementos”. ,

Micntras en los paises alemanes se cultivaba todavia a la antigua
disciplina administrativa de la Policia y Bonnin era olvidado por los
franceses, en América Florentino Gonzilez inauguraba el cultivo de la
moderna ciencia de la administracion. Fue hasta 1864-1884, muchos
anos después de la gesta intelectual de don Florentino, que Lorenz von
Stein publico su célebre libro,"La Teoriade la Administracién"!” gracias

15. Robert von Mohl. Die Policey-Wissenschaft. Tubingen, Verlang der H.
Lauppfchen Buchhandlung. 1866. Tres volimenes. La obra fue publicada
originalmente en 1832-1833.

16. A. Vivien. Ftudes Administratives. Paris, Editions Cujas. 1974. Dos volumenes.
I.a edicién principe, de 1845, fue seguida por las de 1852y 1859, de la cual s¢
obtuvo la edicidn facsimil de 1974, aqui utilizada.

17. Lorenz von Stein. Die Verwaltungs-Lehre. Sttutgart, Berlang der F.G.
Gottasfchen Buchlandung. 1864-1884. Ocho tomos en diez volamenes. De
mancra similar a Bonnin, von Stein elabord un compendio de su obra
monumental, que s¢ publicé como Hanbuch der Verwaltungs-Lehre und
Verwaltungs-recht (Manual de Teoria de la Administracién y Derecho
Administrativo). Stutigart, berlang der F.G. Gotta'fhen Buchhanlung,. 1870.



a la cual los paises alemanes abandonaron a la antigua ciencia de la
Policia y adoptaron a la moderna ciencia de la administracion. La fuente
de von Stein fue la misma de Florentino Gonzilez: Charles-Jean Bonnin.

El aporte mundial de don Florentino es mas compreasible y legitimo,
sin embargo, si se considera el desarrollo universal de la ciencia de la
administracion, principalmente en paises tales como Italia y los Estados
Unidos, muy acreditados por la calidad de su administracién piiblica.
En cuanto a Italia, es patente un sensible rezago con respecto al desa-
rrollo de la ciencia de la administracion, a pesar de que esta disciplina
habia sido 1ntroducnda en el pais desde 1824, gracias a la traduccion del
libro de Bonnin'® . También von Mohl fue vertido al italiano, en 1861,
cuando su libro "La Ciencia de la Policia" fue traducido en forma
profética con el titulo de "La Ciencia de la Administracién”, aunque de
manera parcial. Como suele ocurrir en la ciencia de la administracion,
la ensefianza es un poderoso incentivo para su desarrollo, y en Italia el
decreto de 1875 destinado a la imparticion de cursos sobre la materia
fue complementado al afio siguiente con un ensayo de Giovanni de
Gionnis titulado "Prélogo al Curso de Ciencia de la Administracion
Publica"; y en 1877 con un articulo de Carlo Ferraris sobre la Ciencia de
la Administracién Pablica en las Facultades de Derecho. Ferraris, adalid
de la disciplina en Italia, produjo el primer texto completo hasta 1888,
cuando en Turin egresé de imprenta su libro "Ensayos sobre Economia,
Estadistica y Ciencia de la Administracién". Para entonces, la obra de
Lorenz von Stein estaba muy difundida en suelo italiano y su impacto
habia sido decisivo para el desarrollo de la ciencia de la administracion
peninsular; asi las cosas, un resultado natural de este desenvolvimiento
fuc la traduccién de su "Manual' en 1897"7

En los Estados Unidos, la ciencia de la administraci(m fue introdu-
cida hasta bien entrado el siglo XI1X. La influgncia preponderante en la

18. Carlo Giovanni Bonnin. Principi di Amministrazione Pubblica. Napoli, nella
Stamperia Francese. 1824. Tres volimenes. Esta version fue obtenida de la
edicion francesa de 1812y, ciertamente, ¢s una traduccién impecable al italiano.

19. Lorenzo Stein. La Scienza de 1a Pubblica Amministrazione. Torino, Unione
Tipografico Editrice. 1897.
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segunda mitad de csta centuria en Europa, era Lorenz von Stein. Uno
dc sus discipulos, Gaspar Blunschli, fue la fuente de inspiracion directa
para Woodrow Wilson, cuyo articulo "El Estudio dc la Administracién”
inaugurd cn 1887, cl cultive de las disciplinas administrativas en Jos
Estados Unidos™.

No tardé mucho para quc viera la luz una obra completa sobre la
nucva disciplina en cste pais, Frank Goodnow publicd cn 1900 su
célcbre, ¥ polémica obra, "Politica y Administracién"! .

Luego se produjo una abundante cascada de trabajos sobre admi-
nistracion piblica, encabezados en 1926-1927 por los dos primeros libros
de texto para los estudiantes norteamericanos de la especialidad clabo-
rados por Lconard White y William Willoughby22 .

Finalmente, hay que resaltar el papel cimero de don Florentino como
padre de la ciencia de la administracién en Tberoamérica, Trece afios
después de que aparecicron los "Elementos” en Bogota, el mexicano Luis
de la Rosa dio a la imprenta la primera entrega de su obra "La Admi-
nistracion Pablica de México y Medios de Mcjorarla"23, que desafor-
tunadamente se publicd incompleta; en tanto que otro Gonzilez, cl
guatemalicco Antonio Gonzilez Saravia, cn 1888 dio a los lectores su
libro "La Administracién Fuablica'®* . Habfa nacido la ciencia de la
administracin iberoamericana, y sc estaba difundicndo.

La estatura intclectual de un hombre se aquilata mejor, cuando se lc
sitia ¢ntre otros hombres grandes. Tal era la estatura de Florentine
Gonzalez.

20. Woodrow Wilson, “T'he Study of Administration”. E.U. Political Scicnce
Quarterly, vol. 2. 1887,

21. Frank Goodnow. Palitics and Administration. New York, Russell and Russell.
1900

22. leonard White. Introduccidn al Estudio de la Administracién Publica. México,
Compania General de Ediciones. 1964 (La edicidn original se remonta a 1926).
William Willoughby, Principles of Public Administration. Baltimore, The John
Hopkins Press. 1927.

23. Luis de la Rosa. La Administracién Piblica de México y Medios de Mejoraria.
México, sin datos editoriaies. 1853.

24. Antonio Ganzdlez Saravia. La Administracién Publica. Guatemala,
Establecimiento Tipogréfico de Ja Nacidn. 1888.



Florentino Gonzilez, primer catedritico de ciencia dela
administracion en la lengua de Cervantes

Santafé de Bogota no solamente es sede del nacimiento de la ciencia
de la administracién en América, y de los paises que hablan lengua
cspafola, sino también de su ensehanza, Un brevisimo repaso de sus
antecedentes en Europa, sera de ayuda para destacar la eminente labor
de don Florentino como pionero de la docencia de la administracion
publica.

Como lo adelantamos en el inicio de este trabajo, universalmente
considerada, la enschanza de la administracion piblica comenz6 en las
universidades de los principados alemanes en 1727. Entonces, los cate-
dréticos germanicos enseflaban el qué y el como del gobierno; el qué se
referia a la accion administrativa, ¢l como a los procedimientos de la
accion, tal como don Florentino lo profeso afios después. Los progresos
generados por el Movimiento Cameralista, iniciados con el estable-
cimiento de la Profesion en Economia, Policia y Cameralistica, transita-
ron hacia la formacién de escuclas especializadas en ciencias camerales.
Una de ellas fue instituida en el seno de la Universidad de Tubinga, sobre
la cual tiempo después se modeld la Escuela de Administracion de
Francia, fundada en 1848. Esta Escuela, a su vez inspird a la hoy Escuela
Nacional de Administracion francesa, sobre la que se modelé la actual
Escuela de Ciencia de la Administracion de Spira, en Alemania® .
Posteriormente se instituyeron otros centros de formacion para el servi-
cio puablico, tales como la Academia Cameralista en Lautern, en ¢l
Palatinado, a poca distancia del Spira, CUy0s Cursos se iniciaron en 1774,
y la Academia Cameralista en Strutgart™ .

25. F.F. Ridley. "Public Administration: Cause for Discontent”. London. Public
Administration vol 50, jun-dec. 1972. pp.65-71.

26. Fritz Mortein Marx. "German Administration and the Speyer Academy”. Public
Administration Review vol. XXVII, number 5. December, 1967. pp.403-410. Del
mismo autor, "A New Look at Administrative Science in Europe: The Speyer
Conference”. Bruselas, International Review of Administrative Sciences vol.35,
number 4. pp.291-301.
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Hay que recordar que Javier de Burgos dictd un breve curso de
administracion pablica, en el invierno de 1839-1840. Dos afios antes, a
Florentino Gonzilez sc lc habia solicitado en ¢l Colegio de San Barto-
lomé en Bogotd, que impartiera un curso de ciencia administrativa para
los estudiantes de jurisprudencia. Esta solicitud, a decir del distinguido
neogranadino, se hizo algunos afos antes que escribiera los "Elementos”,
Debido a que en la Nueva Granada no se ensefiaba esta nueva cicncia,
ni s¢ habia profesado antes, se "vio precisado a ensefiar lo que no habia
aprendido, y necesitaba hacerun estudio mds asiduo que el de los alumnos
que recibian" las lecciones. Le fue insuficiente el reglamento de ensc-
nanza y las leyes administrativas vigentes, y ni Bonnin, que le fue tan atil
para sus catedras, lienaba del todo el prospecto profesoral de las lec-
ctoncs de administracion para una repiblica, cuyo fundamento debia ser
la descentralizacién y la vida municipal. Gracias a otro francés, Alexis
de Tocqueville, pudo conciliar ¢l sistema de ciencia de la administracion
de Bonnin, con los principios del gobierno descentralizado desenvuclio
en la "Democracia en América”, por Tocqueville; ello fue complemen-
tado por ¢l digesto del sefior Gordon, sobre la administracién piblica
britdnica®.

Dos afios dedicé don Florentino al estudio de la administracion
plblica, tiempo en que segiin nos cuenta, fueron "de incertidumbres y de
errores”, pero que de manera fecunda sirvieron para sembrar las semillas
de lo que scrian los "Elementos”. Estos afios los destind a profesar
citcdra, a divulgar sn plan dc trabajo -en el periédico "La Bandcra
Nacional'-, y a llamar la atencion de los miembros de la Camara de
Rcepresentantes para la redaccién de un nucvo codigo administrativo
fundado en los principios de la descentralizacion. Por fin, luego dc sus
cxpericncias docentes e investigativas, Florentino Gonzalez podia decir
con toda modestia, que con yerros propiamente humanos, habia escrito
"un libro que trata de una ciencia desconocida en América, y una ciencia
gue nos importa mucho cultivar, si queremos ser algtin dia felices, este libro
es de una gran utilidad, aungue no de mds que bases para discernir. El

27. Florentino Gonzdlez. Elementos de Ciencia Administrativa. Bogotd, Imprenta
de J.A. Cualla. 1840. Dos volumenes. Tomo I, Prélogo, ver especialmente ta p.l.



despierta ciertas ideas, que desarrolldndose por talentos superiores, ten-
drdn con el tiempo una trascendencia inmensa sobre la dicha social'®,

Los "Elementos" fueron concluidos, posiblemente, en octubre de
1839, pues el secretario de la Gobernacion de la Provincia de Bogot3,
Yosé Maria Ortega, otorgd el derecho de exclusividad de la obra a don
Florentino, el 7 de noviembre de 1839. La segunda cdicién se realizé en
Quito, Ecuador, por la Imprenta de la Ensenanza.

Contribucion de Florentino Gonzilez a 1a Ciencia dela
Administracion

Uno de los méritos principales de Florentino Gonzalez, consiste en
haber introducido la ciencia de la administracién a nuestro continente,
através de su fundador, Charles-Jean Bonnin, Para dar pauta al sistema
de administracion publica que habfa elaborado, comienza ofrecién-
donos una delinicién del objeto de su libro: "la Ciencia Administrativa
es el conocimiento de los principios, en virtud de los cuales debe arreglarse
la accién de las aqutoridades a quicnes se encargue el manejo de los
intereses y negocios sociales, que tengan el cardcter de pa’sbh‘cos"29 . Esta
definicién rememora el concepto de ciencia de la administracion, for-
mulado por Bonnin en 1812, en el cual destacaba que

"la Ciencia de la Administracion es la Ciencia de las
relaciones entre la sociedad y los administrados, y de los
medios de conservacién de estas mismas relaciones por la
accion de la autoridad ptiblica sobre las personas 36) las
propiedades, en todo lo que interesa al orden social" ~ .

Para ambos autores, la ciencia de la administracion es una disciplina
encaminada a ofrecer un conocimiento de los principios que rigen a los

28. 1bid, plIIL
29. Ibid, primera pdgina de 1a breve Introduccion, no numerada.
30. Bonnin, Principes d' Adminisiration Publique, tomo I, p.XV.
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asuntos de orden piblico, y a los cuales don Florentino destaca como de
indole social. Estos principios, sustentados en el saber cientifico, son la
guia que sirve de bridjula a la actividad de las autoridades para hacer
realidad el destino y mision de la administracion pablica: conservar las
relaciones entre la sociedad, como un todo, y las personas individuales
que la integran. Estas mismas nociones se adoptaron en Espafa, poco
ticmpo (;hzspués:"'1 .

Enelesquema conceptual de Bonnin, las relaciones entre la socicdad
y sus miembros individuales constituyen dos tipos de lazos sociales. En
primer lugar, s¢ gestan las refaciones piblicas administrativas, que
identifican al ciudadano en su condicién de administrado, en el sentido
de que la accién gubcrnamental lo considera como el destinatario de sus
atenciones, disposiciongs y preocupaciones, Dentro de esta condicion
genérica, el administrado se encucntra ante la administracién publica en
calidad dc contribuycnte a la hacienda piblica, conscripto del scrvicio
militar o miembro de la guardia nacional. En segundo lugar, sc crean las
relaciones civiles administrativas, que establecen la condicion privada
del individuo, pero sin desconexion con los intereses sociales. En este
sentido, la persona individual se presenta como un sujeto del registro
civil, que define juridicamente no sélo su espacio vital como scr humano,
sino también las férmulas de su matrimonio o la naturalizacién y nacio-
nalidad como micmbro del Estado.

Para Florentino Gonvilez los intereses sociales son inherentes a la
condicién del individuo como miembro de la socicdad, y por lo tanto, a
la sociedad en si; éstos mismos contrastan con aquellos que se relicren
a los que el individuo cuida por motivos de su propia utilidad como, por
gjemplo, los referidos al gjercicio del pensamiento, la industria o la
profesién de un cullo religioso; los intereses sociales se rcfieren a las
poblaciones, al usufructo de los productos naturales, la seguridad de los

31. Decia Posada de Herrera, bajo una fuerte influencia de Bonnin, que "la Ciencia
de la Administracion serd aquella ciencia que establece los principios y las
relactones que hay entre la sociedad y los miembros que la componen, o
viceversa, entre k0s individuos que compenen la sociedad y la socicdad misma,
mas aquelios derechos que 1a equidad establece entre los particulares, y nacen del
misma principio de asociacion”. Lecciones de Administracion, valumen I, p.36.



habitantes, la educacién piblica, el matrimonio, los decesos y las con-
tribuciones, etc. Una vez que ha identificado a los intereses sociales,
Gonzilez explica que "la administracion piblica es la accién de las
autoridades sobre los intereses y negocios sociales, que tengan el cardcter
publico, ejerc:da conforme a las reglas que se hayan establecido para
mane}arlos . Bonnin hdbia explicado que "la Administracion Piblica
abraza todo lo que constituye las relac:ones de los administrados con el
Estado, dentro del interés del orden social™?

Esta idea, que se refiere a la admmlstraaén piiblica como accién,
don Florentino la extiende a los funcionarios piblicos, de modo que lo
que entiende como una buena administracién se refiere tanto a los
resultados ventajosos que se obtienen, como a los funcionarios que la
gjercitan. Como corolario de estas nociones, y de acuerdo a su proyecto,
distingue a la administracion pilblica nacional y a la administracion
municipal, interpretando a la primera como la accién de la autoridad
publica sobre los intereses y negocios sociales relativos a la nacion, y a
la segunda, como la accién de la autoridad piiblica sobre los intereses y
negocios referentes a las secciones de la nacidn.

Una vez formulado su esquema de ciencia de la administracion,
inspirado en Charles-Jean Bonnin, procede a examinar a la adminis-
tracion piblica como objeto de esta ciencia.

Estructura de los "Elementos de Ciencia Administrativa”

El esquema discursivo de los "Elementos” tiene un fuerte acento
pedagégico, como la mayoria de los textos que se produjeron en los siglos
XVII y XIX. Hay que recordar la mencién que el autor hace de las
lecciones impartidas en el Colegio de San Bartolomé para comprender
el espiritu del libro: nutrir de sabiduria a la juventud. Florentino, embar-
gado por la genuina modestia del hombre superior, habia declarado que

32. Gonzilez, obra citada, tomo [, p.1.
33. Bonnin, obra citada, tomo [, p.88.
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no escribia para ¢l estadista, sino para el novicio que aspiraba a ingresar
a los quehaceres administrativos.

La obra estd compuesta por dos voliimenes, en tanto que ¢l temario
fue integrado como se acostumbraba antafio, es decir, por libros y
capitulos. En el primer volumen, el Libro Primero comprende un capi-
tulo sobre las ideas generales de administracidn, y sigue con el trata-
miento de los medios pasivos para facilitar el curso de las funciones de
la administracién piblica. El capitulo I1I se refiere a los medios activos,
en tanto que el capitulo IV toca el movimiento administrativo. Ei Libro
Segundo esta dividido en 14 capitulos, todos ellos referentes a la admi-
nistracién nacional, y tritase en st interior la organizacion de la admi-
nistracién piblica y sus diversos funcionarios. El Tercer Libro, plasmado
en el segundo volumen, estudia a la administracién municipal, su orga-
nizacion y sus agentes, como uno de los temas centrales de la obra. El
Cuarto Libro se reficre al modo de evitar la colision entre los actos de
las diferentes autoridades y a la forma de impedir sus abusos, con-
cluyendo con ¢l estudio del Ministerio Publico.

Dentro de las materias contenidas en la obra, deben destacarse los
temas que Gonzélez cultivé con preferencia y que significan, desde
varios dngulos, aportes universales a la ciencia de la administracion.
Como ticne el mérito de haber introducido ¢l cultivo de la ciencia de la
administracion en Ibercamérica, y de haber escrito el primer tratado de
esta materia cn nuestro idioma, él ¢s parte fundamental del torrente
intelectual que acompafid desde entonces al desarrollo de la disciplina.
Sin embargo, don Florentino es un autor original y sus contribuciones
son pioneras.

En primer lugar, hay quc subrayar sus contribuciones al cstudio de
las instituciones administrativas primigenias, en los paises que adopta-
ron al Estado de Derecho tanto en Europa, como en América. En ¢l
scna del Libro Segundo, hay un cuidadoso y detallado examen de las
secretarfas del despacho, y como era usual entonces, éstas se restringfan
a las secretarias de negocios extranjeros; interior; hacienda; guerra; y
marina. No menos relevante cs el estudio de la administracién provincial,
a cargo de los gobernadores, a los que conceptia doblemente comao
agentes al servicio de la administracién nacional y como funcicenarios
locales, habida cuenta de que, de mancra muy significativa en su cs-



quema del sistema republicano, habia realizado una distincion entre la
administracion nacional y la administracién local. El volumen segundo
estd dedicado casi integramente a la administracién local, por la que
mucstra una singular y justificada preocupacion. Sus estudios sobre ésta
constituyen uno de los aportes mas relevantes.

De gran importancia es ¢l tratamiento muy preferente del servidor
publico, al que dedica el capitulo IX, y que puede ser considerado como
uno de los apartados mas relevantes de la obra. Por primera vez, en
nuestro continente, y en nuestra lengua, la administracién de personal
¢s tratada de manera completa y sistematica.

Estos no son los tinicos méritos de don Florentino Gonzilez; en las
péginas siguicntes hablaremos de otros y profundizaremos los mencio-
nados.

La Administracion Pablica en movimiento

Un gran acierto de los cicntificos de la administracion del siglo XIX,
fuc la asuncion de conciencia sobre la inviabilidad del orden juridico sin
¢l concurso de la administracion pablica. Esta fue concebida como la
actividad cuyo objcto cs el beneficio del interés social. Es natural que
don Florentino declare que "en vano se darian las mejores disposiciones
para un pueblo, si no se facilitasen los medios de que pudiera ponerse en
préctica". El beneficio no liega a la sociedad cuando las reglas per-
manecen en el papel, porque no sdlo interesa cuidar que las leyes sean
buenas, sino también, que se pucdan aplicar. Precisamente, en el sabio
entender del ilustre colombiano, cs la ¢jecucion la esencia de ia Admi-
nistracion Piiblica, y en sus palabras, "esta dltima parte, es decir, la parte
adjetiva, es la que toca a la Ciencia Administrativa" .

La ciencia de la administracion tiene como indole la ejecucion de la
lcy y por lo tanto, ante el caracter sustantivo gque representa el derecho,
su aplicacion constituye la parte adjetiva en la que descansa la naturaleza

34. Gonzilez, obra citada, tomo I, p.16.
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de la administracién piblica. Lo que en Europa se conocia como accién
administrativa, el autor de los "Elementos" denomina movimiento ad-
ministrativo. Este movimiento consiste en el proceso por el cual la accién
administrativa desciende desde el jefe del Estado hasta los funcionarios
que laboran de cara a la ciudadanfa, que recorre de arriba a abajo a la
escala administrativa®™. El movimiento administrativo estd caracteri-
zado por un proceso de accién y reaccién, cuyo estimulo primario parte
del cuidado que el jefe tiene para que sus colaboradores se desempeficn
con acierto, usando al efecto una suave pero estricta vigilancia que
recuerde los deberes a los servidores piblicos, aclare sus dudas y
produzca informes sobre sus labores, como un efecto de reaccidn.

El movimiento administrativo no es un fin en si mismo y por con-
siguiente, uno de los grandes progresos que la ciencia de la adminis-
tracién brind6 al mundo en el siglo XIX, fue ¢l concepto de la adminis-
tracién publica como un factor inexcusable para el bienestar social.
Florentino Gonz4lez, prohombre de esta ciencia, nitidamente scnald
que "el movimiento social, el progreso de la nacién y las variaciones que
naturalmente producirdn estas causas en los intereses, exigen también un
Movimiento Administrativo rdpido, activo y eficaz”

Es la existencia del movimiento administrativo, por la movilizacion
de recursos piiblicos que entrana, lo que explica porqué cn los paiscs en
donde hay buena administracion, hay prosperidad, bicnestar y grandes
obras piblicas de interés social. La fuerza y la riqueza de la sociedad,
ha dicho don Florentino, han llevado a la cima lo que los individuos sélo
podrian formular como proyectos. Inherentes al movimiento adminis-
trativo, son los medios que facilitan el desempeiio de la administracion
piblica. Don Florentino clasifica a estos medios en dos categorfas:
medios pasivos y medios aclivos.,

El territorio debidamente dividido constituye el medio pasivo escn-
cial de la administracién piblica, porque es el espacio fisico que comu-
nica a la autoridad piblica y a los intereses sociales que mancjara. Una
adccuada administracion Lerritorial, basada en la organizacién dc pro-

35. 1bid, p.3v.
36. Ibid, p.40.



vincias, cantones y distritos parroquiales, como en la Nueva Granada,
favorece el gjercicio administrativo para que su realizacion sea uniforme,
sistemética y oportuna. Este esquema territorial es el elemento basico
de su teoria municipal, pues es el distrito parroquial en donde las familias
estdn en contacto directo entre si; "alli es donde se palpa la sociedad, en
donde se ve lo que ella es, y donde el hombre conoce la ventaja de hallarse
reunido con sus semejantes. Al es que &l siente el poder y la fuerza de lo
gue carece el hombre aislado§ Y alli es que se experimentan los bienes o los
males de la Administracion™" .

Licidamente, explica que las ideas de naci6n, de provincia y de
canton, tienen algo de aéreo, en tanto que el distrito parroguial es
“realidad, todo se toca, se ve y se palpa". El territorio debidamente
dividido, se complementa con otros dos medios pasivos de la admi-
nistracién pablica: la carta geografica y la estadistica.

Lateoria de los intereses sociales, es una de las piedras angulares del
pensamiento de Florentino Gonzilez, porque son tales interesces los que
guian la administracion ¢n la medida cn que su atencion significa la
felicidad de quicnes los expresan. Pero estos intereses deben repre-
sentar las partcs que integran a la nacion sin llegar a atomizarla pro-
duciends% un efecto contrario que dafie su principio de umidad como base
del pais™.

37. 1big, p18.

38. Lateorfa de los intereses sociales, inspirada en Charles-Jean Bonnin, fue
también cultivada en Espafa poco tiempo después de que 1o hiciera Florentino
Gonzdlez en Colombia. Alejandro Olivdn explicaba, que “hasta estos Gltimos
tiempos puede decirse que no se ha aplicado con fruto el andlisis a la
investigacion y clasificacién de las diferentes operaciones que en una nacidn
practica el Poder supremo para la conservacion, direccidn y mejora de las fuerzas
¢ intereses sociales. El hecho de administrar es tan antiguo como la existencia de
los Gobiemos; pero la Ciencia de la Administracion es muy moderna. Tres son
los actos de Poder supremo: pensar, resolver y ejecutar. Por el primero se
preparan y proponen las ieyes, por el segundo se forman y por el tercero se hacen
cumplir®. De la administracién pdblica con relacion a Espaa, pp.1-2. Posada de
Herrera, por su parte, advertia que en sus lecciones "no nos vamos a ocupar de
vanas teorias, de principios puramente abstractos, sino de doctrinas de
aplicacidn, de intereses sociales”. Lecciones de Administracién, volumen I, p.15.
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Organizacion de la Administracién Pablica

Posiblemente uno de los apartes més ricos de los "Elementos’, sea el
Libro Segundo, relativo a la administracién nacional, o general, que don
Florentino contrasta explicitamente con la administracion local. Define
a la primera, de la siguiente manera: "lamo Administracion suprema del
Estado aquella primera accién que el funcionario encargado del Foder
Ejecutivo 9v sus agentes inmediatos ejercen sobre los intereses y negocios
sociales™ . Con base en el concepto de acci6n, ideatifica a la admi-
nistracion suprema como un encargo del jefe de Estado y sus inmediatos
colaboradores, los secretarios del despacho.

a) El Jefe del Ejecutivo

Es de tal relevancia la funcion cjecutiva, que toca a la constitucién
politica establecer sus marcos legales. En este codigo fundamental,
Florentino Gonzilez desarrolla la imaginativa distincién entre el resul-
tado de un buen sistema clectoral y el resultado de la responsabilidad.
El primero, asegura los requisitos de patriotismo, capacidad y respon-
sabilidad exigibles a quien asumira el primer cargo del servicio pablico:
la jefatura de Estado. El segundo, garantiza la imposibilidad del abuso
dcl primer magistrado del pais y previene que, en caso de un exceso, no
escapara del castigo que merczca' . Asimismo, una ley secundaria
establece el mecanismo de transito de las drdencs de la jefatura de
Esltado a sus colaboradores inmediatos, asi como las providencias que
hagan patente el principio de responsabilidad.

Una de las polémicas mas célidas en la ciencia de la administracion
en ¢l Sigle XIX, consistio en ¢l problema de la ubicacion de la sede del
gobierno. El consenso s¢ incling, por lo general, a conciliar dicha scde

39. Ibid, p.47. De manera similar a Florentino Gonzélez, Agustin Silvela se referia a
la administracion del Estado. Decia: "ya s¢ deja conocer que entendemos...por
Administracién del Estado, ¢l conjunto de medios por los cuales las leyes se
ejecutan, o la accidn y juego de las diversas partes del Poder Ejecutivo™ Estudios
Prdciicos de Administracion. p.Vi.

40. Gonzdlez, tomo [. p.48.



como responsabilidad comtn de los poderes legislativo y ejecutivo,
distinguiéndose la formacién de la ley, de su ejecucién. Don Florentino
Gonzilez. como muchos profesantes del liberalismo de 1a época, pen-
saba que el gobierno reside en el legislativo por consistir en la direcci6n
de todos los negocios piiblicos y porque este poder estd facultado para
emitir los preceptos inherentes a tales negocios. Este gobierno, al que
define como ¢l gobierno propiamente dicho, lo distingue del gobierno
sensible, al que define como el gobierno en accién que reside en el poder
ejecutivo. Sin embargo, no desarrolla una antinomia, sino una distincién
pertinente que le permite explicar a la ejecucion como el medio de poner
en efecto a la voluntad de! legislador, pues la eiecucion de la ley implica
unagran cantidad de pormenores que deben ser combinados y cuidados.
Aqui evocamos su nocion de movimiento administrativo, principalmente
cuando declara que "cuando el encargado del Ejecutivo hace esto, ad-
minisira, porque ya entonces entra positivamente en el manejo de los
intereses sociales™ " .

Debido a que la ley no puede ilcgar hasta los detalles de ejecucion,
los cuales no pueden estar sujetos a reglas precisas e invariables, corres-
ponde el jefe de Estado ¢l poder de interpretacién que evita, como dice
don Florentino, que se convicrta ¢n un mero publicador de las leyes
cmanadas del poder legislativo. Esie poder es inherente a la admi-
nistracidn activa y debe ejercitarse con la ayuda de un consejo que
impida que la ejecucion sea inconsulta. El consejo, encarnado en una
organizacion que asista al jefe del ejecutivo, aporta a la ejecucion lo que
Gonzilez califica como ¢l juicie prudente.

b) Los Secretarios del Despacho

Eldespacho de los negocios del poder ejecutivo, se descarga median-
te el trabajo de sus colaboradores mas proximos: los secretarios del
despacho, cuyas labores obedecen alo que denomina division del trabajo
administrative. Esta division es dindmica, debido a que la agrupacién de
los negocios esta sujeta a la variacién de los tiempos y a las com-

41. Ibid, pp.56-57.
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plicaciones inherentes a los progresos del Estado. La agrupacién de los
negocios administrativos en secciones especializadas, estd calcada en la
organizacién de las secretarfas del despacho. Las bases que sustentan a
la division del trabajo administrativo las encuentra en la nacién y en sus
relaciones con otras naciones. Estas bases son los lazos politicos con los
paises, la intervencidn del gobierno en el mejoramiento de la sociedad,
el sostenimiento de los gastos pablicos, la fuerza que garantiza la defensa
frente a los ataques externos y la necesidad de la navegacién. Todas ellas,
son "bases para una division arreglada de las demds oficinas del despacho
de la Administracion Suprema". El esquema de divisi6n del trabajo
administrativo, sustenta la necesaria c¢reacién de las cinco secretarias
antes mencionadas, independientemente de que algunos paises puedan
optar, ademds, por crear otras secretarias relativas a las obras piiblicas,
Ia instruccién piiblica, y la industria y el comercio. Liberal convencido,
Florentino Gonzédlez considera que el establecimiento de més secre-
tarias del despacho "depende de la mayor intervencién que el gobierno
haga de las cosas de sus stibditos".

El nimero de secretarias del despacho depende del grado y calidad
del gobierno, de modo que en un pais bien gobernado, en el que los
particulares atienden adecuadamente sus asuntos y las autoridades
municipales son responsables de los negocios de su competencia, serd
innecesario un niimero de dependencias de la administracién suprema
tan "embarazoso y complicado”. La creacién de estas secretarias tiene
por objeto examinar y despachar los negocios piiblicos relativos a las
resoluciones ejecutivas, y examinar las disposiciones legales que son
aplicables a cada caso. La filiacion liberal de don Florentino, ademads del
inflyjo de Tocqueville y su teoria de la descentralizacion, hace al distin-
guido neogranadino explicar la inutilidad de los ministerios de obras
piblicas, instruccién piblica, ¢ industria y comercio, "pues este recargo
de ocupaciones a la Administracion Suprema sélo tiene por ornigen ese
furor de centralizarlo todo, que es el vinico pensamiento del despotismo, y
la causa del atraso de las naciones™* . Sin embargo, el postrer desarrollo
histdrico de los paises iberoamericanos inspird un camino diverso, que

42 Ibid, p.74.



hizo necesario crear secretarias del despacho como las aqui cuestio-
nadas por el catedritico de San Bartolomé y que correspondieron al
Estado de Bienestar, que se desarrollé ampliamente en el siglo XX.

Como lo adelantamos, es muy significativo el detallado y cuidadoso
estudio de cada una de las secretarias del despacho, pero destaca
principalmente el tratamicnto de la secretaria de negocios extranjeros.
Hay que recalcar este hecho, porque en la época en que escribi6 los
"Elementos”, los libros sobre ciencia de la administracion estaban domi-
nados por el estudio de la administracién interior. Esto es patente
también en obras anteriores, como la de Bonnin, y en otras preparadas
posteriormente en Espaia, Francia, Alemania, Italia y otros paises.
Entre los pocos tratados de ciencia de la administracién que prestan
atencion a las relaciones cxtcnores, estan los libros de Lorenz von Stein
y Posada de Herrera, ya citados® . Porlo tanto, es extraordinariamente
importante resaltar esta contnbucién de don Florentino, quien igual-
mente tiene el mérito de ser el primer estudioso de la ciencia de la
administracion que comprende ala admmnstracu‘m de lo exterior, como
un campo de conocimicnto de la nueva disciplina**. Como lo explica, los
negocios pitblicos que atafien a este ministerio son de los mas complejos
dentro de la administracién piblica, porque no se pueden establecer
como reglas fijas, rutinarias y precisas, y requieren la capacidad de juicio
de quien est4 a cargo de ellos. Su despacho reclama una oficina debi-
damente organizada, en la cual impere la prontitud, ¢l discernimiento y
la rescrva.

Florentino Gonzalez declara que “los negocios extranjeros, es decir,
todo lo que se reficra a promover, cultivary conservar relaciones ventajosas
con ofras naciones, vinieron a ser uno de los ramos de la preferente
atencion de la autoridad. He aqui el motivo para crear el despacho de

43. Lacbra de von Stein, "Teoria de la Administracién®, merece especial referencia.
En ella destaca la divisién de la administracién publica, en cuatro tipos
especificos; administracion de las relaciones exteriores; administracin de la
defensa; administracién de la justicia; administracion de la hacienda; y
administracién de lo interior.

44, He destacado este hecho en mi més reciente libro, Historia de la Secretaria de
Relaciones Exteriores. México, Instituto Matias Romero de Estudios
Diplométicos. 1993. En imprenta.
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negocios extranjeros, con una oficina correspondiente cerca del Jefe de la
Administracion’

El imperativo de la prontitud, discernimiento y reserva, inherentes a
la administracién de los negocios extranjeros, reclama el reconocimiento
de Ia diplomacia como ciencta, cuyo estudio puede capacitar a los
miembros del servicio exterior de los paifses iberoamericanos para evitar
convertirse, como lo advierte don Florentino, en "juguete de las arterias
de un astuto contesano” europeo, del estilo de Talleyrand y Metternick.
Por consiguiente, aconseja la organizacion de una escuela diplomatica,

con caricter aplicado, en la cual se impartan lecciones sobre csta
importantc materia. He aqui otra de sus 1mportantcs dadivas intelec-
tuales, a la cicncia de la administracion universal*

Alertando sobre el equivoco de visualizar a la dlplomacia como un
conocimiento ajeno a la cicncia de la administracion, el notable cate-
dritico colombiano explica lo siguiente: "quizd lo que precede se verd
como una digresion extraria del asunto de la obra, y que deberia mds bien
colocarse en un tratade de Derecho Internacional. Pero meditando un
poco se conocerd fdcilmente que los principios enuniciados pertenecen a la
Ciencia de la Administracion Fiblica; porque {como habrd buena Admi-
nistracion en los negocios extranjeros sin que se haga lo que ellos expresan?
O hay Relaciones Exteriores, y es preciso que los negocios que a ellas se
refieren puedan ser bien manejados, y entonces es necesario lo que ya
hemos dicho; o hay Relaciones Extenoregl, y entonces 5i podemos desen-
fendernos de las verdades que preceden

45, Gonzdlez, obra citada, tomo [, p.79.

46. Este aporte de Florentino Gonzdlez es muy significativa, pues en 1840 s6lo estaba
¢n funciones la Academia Diplomética de Viena, fundada en 1753 bajo el influjo
cameralista, y para entonces habia dejado de laborar la Academia Diplomatica de
Paris {1712-1719). La propuesta dei ilustre colombiano fue profética,
precisamente en Latinoamérica se fundd la primera academia de formacién de
servidores pablicos de lo Exterior en el siglo XX: la Escuela del Servicio Exterior
de Chile, establecida en 1929, hoy llamada Academia Diplomatica Andrés Bello.
En los paiscs de antigua tradicidn en el servicio exterior, el nacimiento de este
tipo de instituciones fue muy posterior: la formacidn de diplomaticos se inicid en
Espana en 1942, ¢n Italia en 1944, en Francia en 1945, en los Estados Unidos en
1947 y ¢n Alemania en 1950,

47. Gonzilez, obra citada, tomo 1, p.89.



Para el auxilio de cada uno de los ministerios, Florentino Gonzélez
seiiala la existencia de las direcciones generales, tales como las referen-
tes a la instruccidn piblica, las rentas y la tesoreria general, asi como la
comisién de marina y el estado mayor general. Infortunadamente, el
poco espacio que les dedica no permite destacar que, por su caracter
funcionalmente descentralizado, estas instituciones constituyeron en el
siglo pasado especies de organismos descentralizados de gran importan-
cia en la bisqueda de la prontitud y la eficiencia que reclamaban los
ministerios de la administracion piblica.

¢) La Administracién Local

Existe una ambigiiedad en el estudio de la administracién local, que
comprende a las provincias, cantones y municipios. Florentino Gonzélez
concebia a los gobernadores, merinos y alcaldes, titulares de cada uno
de estos circuitos de la administracion territorial, comoe parte de la
jerarquia de la administracién nacional y, al mismo tiempo, como fun-
cionarios locales. Elos fungfan como un eslabdén de la organizacién
administrativa del Estado, enlazando el abstracto concepto de nacidn,
con el vivo concepto de socicdad real encarnado en las municipalidades.
Debido a la ausencia en su pensamiento de la idea de federacion y de
autonomia municipal, don Florentino concilia la configuracién central
de su esquema de organizacion administrativa, con las acciones en las
localidades, por medio de un mecanismo de participacion social. Asi,
aunque el jefe de Estado nombra al gobernador, sugiere que la desig-
nacién recaiga en una personalidad reconocida y respetada en la provin-
cia. Similar mecanismo permite que ¢l alcalde, nombrado por una
autoridad ajena la localidad, sea designado mediante una terna elabo-
rada cn ¢l municipio.

Aunque Tocqueville es continuamente invocado en el tomo 11, dedi-
cado a la administracién local, es més sensible el incognito aporte de
Bonnin. Hay que destacar que don Florentino se propuso en este
volumen, pugnar por la descentralizacion de la vida local porque sabfa
y presentia los males de la centralizacion, a la cual identificaba con el
despotismo*®, Es muy importante que pongamos el acento en sus reco-
mendaciones sobre el establecimicnto de las diputaciones provinciales
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y las asambleas cantonales como Organos de representacién y par-
ticipacion politica, puesto que la deliberacién inherente a su naturaleza
significa una contraparte al principio de jerarquia, el cual norma a la
organizacion de funcionarios tales como ¢l gobernador, el merino o ¢l

alcalde.

d) Los Servidores Piblicos

Hay que recordar que Florentino Gonzilez distingui6 entre los
medios pasivos y los medios activos de la administracién piiblica. Los
medios activos son los mas importantes, pues, ellos encarnan ¢n los
servidores pilblicos. Aclaraba que "z estos funcionarios es a los que
denomino medios activos, porgue ellos son los que imprimen el movi-
mientg sobre las masas sociales y los que tocan activamente sus inter-
eses™, Con la nocion de medio activo, inicia el estudio del servicio
piiblico, uno de sus principales aportes. La férmula organizativa que
funge como base de este scrvicio es la jerarquia, cuya funcion es la de
viabilizar el ejercicio del mando y el estabiecimiento de mecanismos de
informacién para ¢l control del desenipeiio de los subordinados en el
orden escalar, desde la jefatura suprema de la administracion piblica,
hasta las potestades parroquiales.

La garantia de ejercicio del mando es la potestad del titular del
gjecutivo para nombrar a quienes reciben directamente las érdenes de
parte suya, asi como a los jefes de las grandes secciones funcionales y
territoriales de la administraci6n péblica. Este criterio, debe extenderse
a los demés depositarios de la autoridad administrativa. Por un motivo
similar, ¢l jefe del ejecutivo debe estar igualmente autorizado para
remover con libertad a sus colaboradores inmediatos. Sin embargo, la
administracién piiblica no es un coto estamental ajeno a la voluntad
ciudadana, de modo que debe permitirse la participacion del pueblo en

48. Elvolumen Il estd dedicado a resefiar, con un efecto de contraste implicito, el
cardcter Jocal de [a funcion administrativa del gobernador, el merino y el aicalde,
ya que en el volumen I habia tratado a estos funcienarios como agentes de la
administracion nacional.

49. 1bid, tomo I, p.26.



algunos nombramientos, para que sicota a los funcionarios como pro-
pios. Tal como debidamente lo discierne, si al pueblo se le confiere la
elevada responsabilidad de elegir al jefe de Estado y a los legisiadores,
no existe motivo para que no pueda participar en ¢l nombramicnto de
los agentes inferiores de la administracion. La férmula que propone es
inteligente: ¢l pueblo propone a los candidatos y el jefe del ejecutivo
escoge entre ellos,

Otra garantia del principio de jerarquia, es la facultad de los funcio-
narios para obligar a la obediencia, incluso coercitivamente, mediante
arrestos y muitas tal como entonces lo mandaba la Ley Orgénica de la
Administracidon Pablica de la Nueva Granada. Esta, empero, no era
suficientemente explicita al respecto y abria cauces al abuso, por lo cual
Florentino Gonzilez recomienda la precision de estas facultades. Para
prevenir excesos, aconseja al mismo tiempo el establecimiento de garan-
tias de los funcionarios inferiores con respecto a los superiores. Hay que
subrayar que esta propuesta, como "partidario entusiasta de toda clase de
garantias del inferior para con el superior? , obedece a su conviccién de
que el desvalido debe ser protegido por la fuerza de la ley. En este
sentide don Florentino es un precursor de los derechos civiles del
servidor piblico.

Para que se haga realidad el principio del movimiento administrativo
rapido, activo y eficaz, es menester que el gobierno se nutra de la
sociedad, buscando en clla a los individuos con més luces e ilustracién,
para ofrecerles el decoroso cargo del servicio pablico.

Don Florentino distingue entre los servidores pablicos generales y
los funcionarios especiales. Los primeros tienen atribuciones para de-
sempeiiarse en todos Jos ramos de la administracién pablicay sirven para
poner ¢n accién las disposiciones emanadas de las secretarias de Estado,
en las provincias ¢n las cuales laboran. En la Nueva Granada estos
agentes eran los gobernadores, los jefes politicos ylos alcaldes, los cuales
actuaban como enlace entre la administraci6n nacional y la adminis-
traci6n local. Por su parte, los agentes especiales atienden ramos con-
cretos de la administracién publica, tales como lo interior, la hacienda,

50. Ibfd, p.23.
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la gucrra, [a marina y los negocios extranjeros. Con respecto a ¢stos
negocios, se absticne de referirse al servicio exterior, que juzga bicn
tratado por el derecho internacional, y que constituye un cuerpo funcio-
narial especial tipico, de acuerdo con su concepcién,

Como era usual en los tratadistas de ciencia de la administracién de
entonces, Florentino Gonzilez pone el acento en la formacién de los
servidores puablicos e incluso, como gran precursor, sugiere la creacion
dc una institucion docente para diplométicos. Sin embargo, como otros
colcgas de su tiempo, no alcanzo a concebir el desarrolio de una carrera
administrativa del servicio civil, que ya se estaba gestando en Europa.

Omar Guerrero
Meéxico, Ciudad Universitaria. Septiembre de 1993.



CONTEXTO HISTORICO

Florentino Gonzilez y los demonios del siglo XIX

Por su voluntad politica y por la rcalidad histérica que vivid, Floren-
tino Gonzélez fuc prolagonista de transformaciones y resistencias cultu-
rales que, de mancra velada o abierta, se han prolongado hasta el
presente colombiano.

Aunque su ligura aparece con frecuencia en penumbra frente a otros
hombres yrelatos brillantes, aceptados con facilidad, Gonzalez debe ser
reconocido como ¢l controversial hombre del destino que luego de la
independencia politica disparé el pensamiento y las medidas que desga-
rraron en Colombia la imagen premoderna del mundo.

Desgarramicnto que aspiré a la eliminacién de una scasibilidad
general constiluida en mestizaje durante el proceso colonial, con aportes
del pasado indigena y africano.

El demonio disolvente de las seguridades psicolégicas y morales
premodernas lleg6 traido por Gonzélez a lz economia, la organizacion
del Estado, la administracién pablica e incluso la vida personal del
protagonista.

Este demonio llamado modernidad fue impuesto como proyecto
reordenador de una rcalidad que en su contraparte sélo dejaba posi-
bilidad para la adaptacién, el asombro y la contemplacién. Un mundo
quicto, cerrado, construido y regulado por una mano trascendente que
ya habifa predeterminado el destino humano y el de la naturalcza.
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En ese escenario fue Gonzalez un personaje acorde con el conflicto
de su tiempo. En lo extenso de su vida pablica defendi6 con firmeza una
expresion del liberalismo y de sus modelos afines, sobre cuyo eje las
nuevas republicas del siglo XIX conformaron su corporeidad. Cornié
con los riesgos de la apuesta con su época y por ello pagd un alto precio:
fue expulsado de su preseate colombiano,

Mais alla de las criticas a su pensamiento, hechas desde distintas
ubicaciones ideoldgicas opuestas al liberalismo radical que profesd,
Gonzilez puede colocarse en €l mismo sitial de Andrés Belloy Domingo
Faustino Sarmiento, dos grandes arquitectos de los instrumentos repu-
blicanos que legitimaron el desgarramiento y el conflicto entre las
visiones moderna y premoderna de la sensibilidad decimondnica latino-
americana.

Cambiar la subjetividad

Florentino Gonzilez tuvo claridad anticipatoria en la tensa, fisu-
rante perturbacién de su tiempo. Para €l era irreversible la insercion de
la modernidad en la dura piel cultural de la sociedad que se iba a
transformar.

Esa claridad venia de la idea ilustrada que ya habfa hecho pulsién
entre los primeros hombres de la revolucitn. En su caso, como en el de
Sarmiento, la certeza se expresaba de manera vertical ydogmatica frente
al otro demonio americano: la "barbaric premoderna”. Es decir, la
realidad de un pasado vigente en la interioridad y en la expresion social,
cultural y politica de los pucblos reciéa independizados.

Por esc motivo fue firme en los conceptos centrales de las propuestas
europeizantes que debian permitir, a partir de la instauracién del Estado
moderno, la rdpida construccidn institucional y cultural de la América
hispana posindependiente.

Enlo que hace ala forma de organizar el Estado y su administracién,
Gonzilez trazo una linea divisoria entre la concepcion espaiola y aqué-
lla que podia hacer posible la modernizacién del pais y sus costumbres.
Ese ¢s ¢l tema del libro "Elementos de Ciencia Administrativa®. La
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primera idea era centralizada, hija legitima del reinado de los Habs-
burgo, quienes consolidaron el régimen colonial entre 1.500 y 1.700, y
clla no cambié en lo fundamental con la llegada al trono de los reyes
borbones en 1701, salvo por el ingreso de las ideas ilustradas a través de
los colegios, en particular los de los jesuitas. La nueva propuesta en
cambio tomaba modelos de Europa dcl norte y de los Estados Unidos.

La segunda nocidn se afirmaba en una propuesta descentralizada de
la administracion y en la existencia de relaciones sociales cn las cuales
el interés y racionalidad dcl individuo debian imponerse a la cohesion
solidaria del grupo tradicional.

El proyecto liberal aspiraba a la conformacion de una sociedad civil
Por naturalcza cse proyecto disolvia el antiguo orden cuyo sentido
constitutivo cra la pertenencia indisoluble que se iniciaba en la etnia
particular y concluia en la subordinacidn personal al simbolo unitario
del monarca.

Tal giro intentaba hacer irrevocable la propuesta emancipatoria de
la revolucidn, no tanto en el exterior del individuo como en su interior,
cn lo subjetivo. Bajo cste criterio la independencia no era un simple
rompimiento de vinculos politicos con la metrépoli espaiiola: en verdad
se pretendia alterar la vision de mundo de los neograndinos.

Utilitarismo proscrito

Ya cn las primeras pugnas politicas internas, protagonizadas por
Santander y Bolivar, ¢l modo de encarar las transformaciones de la
subjetividad colectiva explica la rivalidad de los principales caudillos de
la independencia.

Bolivar, tras los episodios de septiembre de 1828, insisti¢ en el
modelo organizativo ensayado en el Alto Perit, que recogia la memoria
de un Estado fuerte, centrado en figuras de reconocida autoridad para
las gentes, asimilable a estructuras de gran arraigo cultural o disuasivo,
como la iglesia y el ejército.

En cambio, el sector considerado civilista dirigido por Santander y
apoyado intelectualmente porVicente Azuero, rencgaba de la tradiciéon
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cultural que asignaba una misidn trascendente al Estado o al destino del
hombre. El contraste se evidenciaba en la manifiesta necesidad de anclar
en tierra y en la experiencia mundana toda posibilidad transformadora.
En una palabra, el nicleo intelectual que rodeaba a Azuero, y al que
pertenecia el joven Florentino, proponia transformar la moral redentora
en una ética del progreso. Eso era para ellos la Revolucién,

Y una muestra de aquel nivel de confrontacién, un tanto velado por
la exégesis hacia los proceres fundadores, fue la polémica desatada en
torno a la introduccién en la ensehanza piblica de 1a filosofia utilitarista
de Jeremias Bentham. Esto sucedid en 1826, cuando ejercia la presiden-
cia Francisco de Paula Santander y Bolivar permanecia en Lima,

El pensador inglés era eje de las convicciones de Azuero y su gente.
Con clingreso de la ética utilitarista en la ensefianza general se buscaba
producir el ya mencionado giro radical en el imaginario de los colom-
bianos,

Se pretendia pasar de un salto de los valores fincados en la moral
religiosa a una ética sccularizada, pragmética. En sintesis: sc aspiraba a
que los habitantes del nuevo pais, al menos quienes recibian instruccion
publica, actuasen en el mundo como lo hacian los ingleses,

La introduccién de Bentham fue interpretada como una herejia en
virtud de las costumbres de la época y generd la protesta y movilizacion
dec la iglesia. Impuesto Bolivar como Dictador, en 1828, una de sus
primeras medidas fue la exclusion de Bentham de la ensefianza piblica.

Demagogos y serviles

Pero la dislocacion cn las concepciones de mundo no quedaba allf,
se extendia a las identificaciones de uso com@n. El mote distintive con
que se seiialaban popularmente los partidarios de Santander y Bolivar
sintetiz6 en metifora ambas nociones. Con el término de "serviles® los
adherentes a Santander adornaban a los seguidores de Bolivar. "Dema-
gogos" fue la designacién que aplicaron los bolivaristas a sus con-
tradictores.
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La primera calificacién identificaba una forma de subalternidad que
rcqueria de una figura con autoridad en la cabeza de una pirdmide social.
Después de la cabeza y hasta la base, esa pirdmide -para los criticos del
modclo- estaba formada por una masa callada y obsecuente. Asi fue
como la razdn ilustrada europea interpretd ia estructura social del
medioevo, con su sehorio feudal. Y eso era lo que queria desterrar la
razon ilustrada americana después de la independencia.

Aquella forma de regulacién social era organicista, nostalgicamente
premoderna. Homologaba la idea de que la sociedad era un cuerpo vivo,
un organismo, que debia vivir en comunién con el orden universal
predispucsto por la divinidad. Alli no podia haber sujeto ni interés
privado, solo comunidad. Asi se organizaba el pucblo de Dios.

En sentido inverso la mencién de "demagogo”, aludia al desco de
erosionar las propuestas de una "vanguardia licida" que, en opinién de
los bolivarianos, estaba tentada de construir reptblicas en el aire. La
figura ilustraba la idea de que se pretendian crear instituciones y estruc-
turas juridicas desatendiendo una realidad cultural que, por fuera de la
reducida clase dirigente criolla, no tenia tradicién, ni conocimiento,
sobre las formas de organizacién social moderna. Esto equivalia a
considerar que el pueblo recién independizado no era un sujeto colec-
tivo que pudiera hacer viable el arquetipo que impulsé laindependencia.

La rotulacion de demagogia para ¢l grupo liberal ortodoxo de Azue-
ro, expresaba el reiterado llamamiento de Bolivar a no construir una "ley
sin sujeto”. No podia haber para los partidiarios del Libertador unas
instituciones civiles sin la existencia de un pueblo preparado que legi-
timase la propuesta moderna. Un ejemplo claro de la contrapropuesta
lo constituye uno de Ios bolivarianos notables de esos aios, Juan Garcia
del Rio, quien publicaba en 1830 ¢l libro "Meditaciones Colombianas”,
en el cual se defendia la instauracién de 1a monarquia ea Colombia.

Resulta claro, con esos antecedentes, que la pugna enmarcaba el
desgarramicnto entre un proyecto de pais moderno y una vivencia
cultural premoderna. Laley con sujeto era una referencia a la tradicion
inglesa que ajustaba la norma juridica a las costumbres.

El desgarramiento alcanzaba tanto al grupo de Bolivar, como a los
hombres que acompainaban a Santander. Enfocar como civilistas a unos
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para oponerlos a los otros es un reduccionismo que nubla m4s de lo que
aclara.

El Libertador era un admirador de las instituciones y el caricter
empirista inglés, tanto o més que sus adversarios. Conocfa el pen-
samicnto de Bentham y nada indica que lo rechazara.

La conviccién de Bolivar en gobiernos tutelares, fuertes, a medio
camino entre el orden depuesto y el fundamentalismo liberal, no era otra
cosa que la objetivacién de una idea de Estado que fuese puenie
articulador entre el proyecto de modernidad a insertar en el largo plazo
y ¢l tozudo hecho de la realidad cultural vigente en los primeros aiios de
independencia.

Si no habia sujeto, quien por definicion es constituyente emancipado
de mundos, sélo quedaba el recurso de hacer modernidad por mimesis,
Eso cquivalia a enmascarar lo subjetivo premoderno mediante la pro-
puesta de modernizacién. Y en un movimiento simultineo fetichizar el
progreso y su racionalidad econ6mica, satanizando como "atraso” la
sensibilidad de las gentes que resistian culturalmente el modelo. Pero
esa forma de modernizar "lo exterior” postergando la constitucién del
sujeto individual y colectivo -el Gnico que puede cambiar las cosas desde
el interior de si mismo- iba a traer grandes traumatismos al pafs futuro.

Para Bolfvar 1a eliminacion de Bentham como modelo de educacion
nacional, mis que una conviccién fue una medida de coyuntura que
atendia a la asimetria de la propuesta liberal frente a la fucrza de la
tradici6n cultural.

Las otras fuentes ideolbgicas

Tras la muerte de Bolivar y la dispersién de su grupo, la linea
conceptual de Florentino se amplié y consolid6, Aquel punto de partida
que fue Bentham se encaden6 con el pensamiento, también utilitarista,
de Stuart Mill en el Gonzilez maduro y autodesterrado de Valparafso,

Como puntos intermedios entre ambas fuentes deben referirse, entre
otros, a Grimke y Licber, pero sobre todo a Tocqueville, quien habia
estudiado el desarrollo de la modernidad politica que inaugurd la ex-
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periencia norteamericana. En ella, mas que una concepcioén de Estado,
¢l francés intenté comprender la conformacion de una sociedad gene-
rada por la razén: sociedad de masas en lo social, sociedad civil en lo
politico. Sus observaciones expresan el desencanto ante un igualita-
rismo que disuclve las jerarquias todavia integradas en el orden burgués
del siglo en curso, ¢ instaura el despotismo de las mayorias.

En el prélogo de los "Elementos de Ciencia Administrativa", Floren-
tino Gonzilez sefiala la importancia de la obra de Tocqueville, la cual le
did luces para efectuar el salto de la concepcidn espanola de la admi-
nistracion a las nuevas formas de organizaci6n social y del Estado.

El libro al que alude Gonzilez es "De la Democracia en América”,
publicado en 1835. En este trabajo el autor galo no exalta los resultados
del interés de emancipacion que gui6 al proyecto ilustrado en su lucha
por la democracia. Para €l la emergencia de las masas es clave en la
consolidacidn de la operacion democritica, aunque se corre el riesgo de
que lo individual quede relegado por el peso de la mayoria. Esto, enla
visién de Tocqueville, resulta contradictorio con la exégesis del sujeto
que hace la modernidad.

Tal poder de las masas es, en el pensamiento de Tocqueville, una
amenaza para el ideal de la libertad individual que deber4 enfrentar la
aspiracion de igualdad y bienestar que traen consigo las mayorias.

Para el autor europeo la democracia americana es una demos-
tracion de que el riesgo se concreta en la corrosién de los valores.
Constata que en los Estados Unidos ya nadie trabaja por virtud sino por
dinero y hasta el propio presidente tiene un salario’.

Tocgqueville teme a la homogenidad que arrastra la masificacion
democritica, pues considera que en el proceso se sacrifica la libertad
por la igualdad y el resto se abona al bienestar. No podfa advertir hacia
1830 que la experiencia global de la modernidad norteamericana, no
atada a diferencias de memoria feudal, aceleraba las transformaciones
intersubjetivas, orientando el cambio de percepci6én que afectaba a las
masas Y a las instituciones que regulan sus relaciones.

1.  Jesis Martin-Barbero. De los Medios a las Mediaciones. México D.F. Gustavo
Gil, 1987.p. 32-34
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Una de tales transformaciones fue el paso del carécter de la cualidad,
la virtud, a la cantidad, representada en el salario del presidente norte-
americano. Tocqueville, un nostélgico del orden que habia devenido en
burgués pero conservaba la verticalidad en las distinciones hacia lo
plebeyo y lo vulgar, no estaba dispuesto a reconocer esa horizonta-
lizaci6n de las relaciones. Esa posibilidad del "todos iguales" ante las
oportunidades del mundo desacralizado y descentrado que anunciaba
la masificacién capitalista era equivalente, en el imaginario nortea-
mericano, a la anhelada emancipacién proyectada en la experiencia
mundana, Tocqueville no asimilaba el impacto del paso del valor de uso
al valor de cambio, el cual constituia una transformaci6n simbdélica
fundamental en la modernidad.

En el desencanto del pensador europeo también se sicnte un propé-
sito de control a la fractura del orden burgués amenazado por el iguali-
tarismo; esta escision prefiguré, de igual manera, las dinimicas de
inclusioén-exclusién social que traumatizaron ¢l proceso de moderni-
zacién,

Sin embargo, en ¢l desencanto de Tocqueville ante los Estados
Unidos, Florentino Gonzalez encuentra luz. Es a partir de ahi.cn donde
se puede ubicar la lucha politica por un federalismo que parecia con-
solidarse como sistema en el norte del continente, y que se concreta en
la redaccién de las constituciones de la Nueva Granada en 1853 y de la
Confederacion Granadina en 1858, Esta lucha se prolongard de manera
indirecta en la redaccién de otros proyectos de constitucion hasta el
derrumbe definitivo de la propuesta federal, en 1886.

Del pensamiento de Tocqueville Florentino Gonzilez trasmutd ¢l
desencanto en optimismo y trascendi6 sus propias contradicciones fren-
te a la idea organicista de contruccién del Estado, para convertirse en
militante de la descentralizacién en ¢l cual "... el gobiemo nacional no
interviene sino en los grandes negocios...", dejando a las localidades y
habitantes "... los demds intereses y negocios..." “.

2. Florentino Gonz4lez. Efementos de Ciencia Administrativa. Citado por Oscar
Delgado en "Florentino Gonzdlez, Eseritos Politicos, Juridicos y Econémicos®.
Biblioteca Publica Colombiana. Bogotd. D.E. Colcuitura, 1984, p.408
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De John Stuart Mill, en 1865, durante su estancia en Valparaiso,
tradujo "El Gobierno Representativo". En su prologo evidencia el desa-
rrollo de la idea contractualista en la que actGan individuo y sociedad
con la mediacién de un Estado descentralizado y secular. Una de las
cosas que resultan evidente es que para esa época, alejado definitiva-
mente de su pais, la reflexién ha hecho poner pie en tierra al joven
idealista de 1828, pues convoca a no "... inventar formas de gobiemo para
pueblos que imaginan y no para los que existen, y que pretenden adaptar
los pueblos a los gobiemos...“3. Esas lineas de la introduccién al libro de
Stuart Mill parecieran un reecuentro con €l Bolivar al que habia com-
batido, cuando aquél reclamaba la no imposicién de una ley sin sujeto.

El error més perjudicial

Stuart Mill, a diferencia de Tocqueville, no est4 desencantado con la
experiencia democritica. Para €] la democratizacién que erosiona el
nuevo orden impuesto por la ilustracién mas que peligro trac medio-
cridad. Asi, el desencanto sobre la sociedad de masas se convierte en
ironfa, pues, a su juicio, ¢l igualitarismo y el bienestar que transportan
sobre si la democracia y la industrializaci6én s6lo producen eso: unifor-
midad, arquetipo del hombre mediocre”.

Mis all4, lo que refucrza Stuart Mill en el universo teérico de
Gonzilez es la aficja apuesta por el utilitarismo, aquella que se habia
iniciado con Bentham. Utilitarismo que no es otra cosa que el antiguo
hedonismo filtrado y tensionado por la ética protestante, dispuesta a
construir la felicidad en este mundo como expresitn isomoérfica de la
felicidad trascendente.

El universo indicado queda cerrado con las traducciones y publi-
caci6n en Chile y Argentina de las "Consideraciones sobre la Naturaleza

3. Ibid.p.356
4. Martin-Barbero. Obra citada. p.34
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y Tendencia de las Instituciones Libres", de Federico Grimke y la
"Libertad Civil y el Gobierno Propio” de Francisco Lieber.

Enlaintroduccién de la primera obra Gonzalez reitera su optimisimo
en la evolucién de las instituciones nortcamericanas para "promover el
progreso y bienestar de la comunidad politica, mejor que cualesquiera
otras".

En la introduccion de la segunda pone broche final a sus ideas sobre
la formacién del Estado, dandoie otra vez relieve a su desazén por la
dificultad de imponer en la América hispana un modelo organizative
noreuropeo.

En las lineas iniciales de su escrito introductorio al libro de Lieber,
Gonzilez dice textualmente:

Ei error mds perjudicial en que pueden haber incu-
rmido los hombres que, en las naciones de raza espariola, han
tenido el encargo de fundar instituciones politicas capaces
de asegurar las libertades y derechos de los individuos y del
cuerpo social @ que pertenecen y cuyo conjunto sea apto para
dar al gobierno el cardcter real y verdadero de republicano,
es el creer que esas instituciones y ese gobiemo deben y
pueden amoldarse a las tradiciones latinas, que han for-
mado las costumbres de los pueblos sobre las cuales han
ejercido influencia la legislacion romana codificada por
Justiniano, y por el poder papal... las instituciones politicas
deben ser conformes a las costumbres de los pueblos en
donde se tratan de establecer, y siendo las costumbres y las
tradiciones bajo su influencia la negacién de todo lo que
puede servir de base a las instituciones libres, tratando de
conformar éstas con las teorias y tradiciones latinas, es claro
que emprendian una tarea de resultado préctico imposible
para lograr el fin que se proponfan. El olmo no produce peras
y las tradiciones y teorias latinas no pueden ser la madre de
las instituciones libres ni la base sobre la que repose una
organizacion republicana. Las tradiciones latinas pueden
resumirse en dos caplitulos: en politica, abdicacion del poder
individual de los miembros de la comunidad y del poder
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social de ésta en un César, lldmese emperador o rey; y en
religion, abdicacién de la razén humana en un papa °.

No ahorre sangre de gauchos

Ese tema de la asintonfa entre costumbres latinoamericanas e ins-
lituciones miméticas con el mundo noreuropeo, tuvo otra fuerte mani-
festacién de Gonzilez en Valparaiso, la cual lo identificd, en ese momen-
to, con Domingo Faustino Sarmiento. Hasta donde se sabe, ellos no se
conocian ni sabian hasta qué punto llegaba la identificacién miitua en la
forma de solucionar el desajuste entre tradicion local y organizacién
moderna,

Por esos anos en la Argentina -a la que el socorrano alude como
Repiblica del Plata- s¢ habia decidido resolver el problema de acoplar
las instituciones politicas con las costumbres de los pueblos, reem-
plazando la poblacién local con una masiva inmigraci6n europea.

Gonzilcz escribié desde Chile, en septicmbre de 1863, una carta a
su amigo J.M. Torres Caicedo, la cual fue publicada posteriormente en
Bogota y Buenos Aires bajo el titulo de "Explicacion y Apologia del
Liberalismo Oligarquico”

Algunos apartes de ese largo escrito dicen lo siguiente :

“... Los barbaros no aspiran a igualarse g los hombres
civilizados, elevindose al nivel de estos con la ciencia yla
propiedad que les proporcionarian el estudio y el trabajo...
No: los bdrbaros buscan la igualdad abatiendo las cabezas
que esidn mds altas que las suyas... Es menester cerrar los
ojos para no ver que la lucha es del elemento bdrbaro contra
el elemento civilizado. 5i la Repiblica del Plata no hubiera
recibido, desde que cayé Rosas, un esfuerzo de poblacion

5. Delgado. Obra citada. p.383-384
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civilizada europea, los unitarios que representan el elemento
civilizado de esa sociedad habrian sucumbido; ... los que
representan la civilizacion en América son de raza euro-
pea.... Nada tenemos de comiin con los indios ni con los
africanos, que tienen instintos y tendencias birbaras y ad-
versas a la civilizacion. No es de ellos que la civilizacion
fenga nada que esperar; antes bien, tiene que temerlo todo®.

Exactamente dos anos antes, en septiembre de 1861, desde Buenos
Aires, ¢l futuro presidente argentino Domingo Faustino Sarmiento le
escribia una carta personal al general Bartolomé Mitre, también futuro
presidente, quien se hallaba en esc momento al frente del gjéreito de
Buenos Aires en campaiia de pacificacién de rebeliones provincianas,
Tales acciones militares debian entenderse como el exterminio siste-
mitico de la poblacién nativa: mestiza, negra e indigena. Un fragmento
de la carta de Sarmiento a Mitre devela un sentimiento muy intimo
convertido en finalidad politica. Alli se decia ;

¢... Por qué no me da el mando de uno de los
regimientos de linea que ha gquedado vacante?... Paz [se
refiere a un generalf pudo hacer aigo. Mds puedo yo ahora.
Me siento mds hombre. Pero déjese de ser mezquino. No
trate de economizar sangre de gauchos. Este es un abono que
es preciso hacer iitil al pais. La sangre es lo iinico que tienen
de seres humanos .

La posicion de esos hombres, en ese momento, pone de relieve con
dramatismo las motivaciones psicologicas y culturales profundas de las
politicas de inclusién-exclusion que determinaron las relaciones del

6. Ibid. p.344-345
7. A.J. Pérez Amuchdstegui. Crénica Hist6rica Argentina. Tomo 4 de la Segunda
Edicion. Buenos Aires. Codex, 1972, p4-XXXIV-V
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Estado con la poblacién en buena parte de América Latina, y el desga-
rramiento desplegado como categoria conceptual en este ensayo.

Un Sujeto Complejo

La exclusion negaba, en el caso de Sarmiento, un pie espafiol en la
historia de la civilizacién. El peso feudal que se asignaba a la conquista
espafiola opacaba ¢l reconocimiento de que Espaiia habia abierto el
mundo a Europa. La posterior hegemonia noreuropea en la conso-
lidacién de la relacion colonial sobre el mundo fue factor determinante
en la concepcién excluyente.

No obstante, es posible que dentro de ese conjunto también pesara
un factor antropolégico que diferenciaba la vision latina de la sajona.
Tal diferenciacién marco los nexos con la poblacién colonizada en el
despliegue de Europa sobre el mundo.

En las regiones protestantes las viejas costumbres populares fueron
reprimidas duramente con propésitos de abolicion. En las areas de
influencia catélica hubo, en cambio, procesos ambiguos.

Por un lado se reprimié -la Inquisicién lo prueba-, y, por otro, se
adopto el sistema que el cristianismo habia aplicado desde la Roma
imperial y durante toda la Edad Media para imponer la fe en la Europa
pagana: conciliar, sincretizar cultos y costumbres.

Esta politica pendular no excluia la violencia, pero daba cspacios a
formas de mestizaje cuitural y racial. En los catélicos, la idca de un
universalismo mesianico frente a lo diferente no se atenuaba, pero si sc
apartaba del mesianismo excluyente de los reformados.

El resultado se expresd en dos maneras de hacer civilizacién curo-
céntrica: mientras cn la conquista espafola se produjeron mestizajes
complejos que bebian en las formas romanas de cxpansién, y en cicrta
idea de la tolerancia cristiana primitiva, el mundo sajén no admitié
concesiones raciales ni de culto.

Jestis Martin-Barbero explica asi ¢l proceso:
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Catdlicos y protestantes esplan en las danzas y los
juegos, en las canciones y los dramas, aquellas peligrosas
emociones, oScuros senfires y secretas pasiones que dan
asilo a la supersticion. Con diferencias entre catblicos y
protestantes, que comportan sin embargo no pocas con-
tradicciones. Segin lo prueban los testimonios reunidos por
Burke, mientras los catdlicos buscan la modificacién de las
costumbres, [os protestantes se empefian en una abolicion
completa de las tradiciones y la moral popular, y ella, en
nombre de las "nuevas virtudes" cristianas como la sobrie-
dad, la diligencia y la disciplina, es decir, las gue componen
la mentalidad requerida por la productividad.

... los protestantes se vuelven mds y mds intolerantes
con todo lo que en la moral de la gente entraria superviven-
cias de la vieja cultura, como la espontaneidad, el rechazo
al ahorro que alienta su generosidad y un cierto gusto por el
desorden y el relajo 8

La mezcla de ambas visiones en los dirigentes y algunos pensadores
latinoamericanos posteriores a la independencia, dio a la moderni-
zaci6n, una fuerte carga de mesianismo intolerante, y también una
ruptura de imaginarios frente al valor del pasado, presente y futuro
americano.

Eso fue, pero sigue siendo: las logicas opuestas de pasado mestizo
que no deja de pulsar y presente modernizante que no renuncia a
presionar, generd la fragmentacion no resuelta del imaginario. Una
suerte de esquizofrenia cultural y axiolégica que funde en tiempos y
espacios a pesimismos y optimismos. Esa fusién se evidencia en el
optimista Gonzilez frente a Tocqueville y el pesimista de la carta a

8. Martin-Barbero. Obra citada. p.81
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Torres Caicedo. Pero entodo caso, esa fragmentacién se hizo coherente
en el rechazo al conjunto de costumbres y razas que enfrentd la moder-
nizacion.

Asi era el pueblo americano con el que convivicron en tensidn y
conflicto tanto Sarmiento como Gonzilez. Agregaciones de gentes mes-
tizas y pauperizadas que nada tenfan que ver con la abstraccion de
pueblo moderno politizado y convertido en sujeto colectivo, constitutivo
de naci6n y democracia.

Serfa necesario esperar muchas décadas, hasta bien entrado el siglo
XX, para que ese pucblo moderno comenzase a aparecer con la indus-
trializacion y la urbanizacidn, Ese proceso no concluido, lento y dificil,
hace visible un hombre complejo que s, al mismo tiempoe mimético-
adaptativo, constitutivo-dogméticoy creativo-develador. Un queto frag-
mentado, propio de la vision cultural hibrida latinoamericana’.

Es importante recapitular: el proyecto liberal ortodoxo americano,
como la llustracion europea, fue absoluto, unilateral y sin concesiones,;
por ello, excluy6ia realidad ambigua del mestizaje. La verdad de larazén
s6lo podia ser finica, universal y necesaria, y fue preciso vaciar la nocion
de Dios y su sentido trascendente para lenar de sentido la primacia de
la raz6n, ¢l progreso y la ciencia.

En esa inversidn de sentido, al positivizar la idea de razén y progreso,
esta se transform6 en un fundamentalismo secular que exigia demonios
para la guerra santa. Y allf cstaban, en el estigma barbaro de la cultura
mcstiza, en su complejidad racial, en su ambigua forma de resistir a veces
adaptativa, mimética y en otros momentos abicrta, barbara.

Laidea de barbarie fue asumida por estos hombres como contraria
al imperio de la razdn. Tanto la fe religosa, la percepcion intuitiva, las
creencias, los mitos y leyendas que aseguraban la homogencidad de las
organizaciones tribales, étnicas o regionales, constituian la vision de
mundo condenable.

8. Néstor Garcia Canclini. Culturas Hibridas. Estrategias para Entrar y Salir de la
Modernidad. México D.F. Grijaibo, 1990
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Un cierto sentido trascendente de la vida y la muerte también estaba
ligado ala cosmovision rechazada. Por eso sighificd barbarie la respucsta
violenta de los sectores afectados por la insercién del nuevo modelo de
vida. La violencia ejercida por los excluidos era barbarie, la contraparte
podia ejercerla barbaramente en nombre de la civilizacién.

Con ese bagaje ideoldgico asumi6é Gonzalez el compromiso personal
de activar las transformaciones. La obsesi6n modernizante -su demonio
personal- lo acompaié desde Bogota hasta Buenos Aires, en donde
otros hombres igualmente endemoniados habian tenido mejor fortuna
en el proyecto de desterrar al demonio barbaro del pasado.

Gonzilez llegb a Buenos Aires después de vivir ocho afos en Chile
y tras la muerte en Valparaiso de su esposa, Bernardina Ibaiez. En ese
lapso produjo "El Cédigo de Enjuiciamiento Civil" de ese pais al que se
considera complementario del trabajo realizado por Andrés Bello.
Cuando Gonzilez se instala en la Argentina en 1869, lo hace como
invitado de la Universidad de Buenos Aires para fundar la citedra de
Derecho Constitucional. Fruto de su labor Universitaria fue el libro
"Lecciones de Derecho Constitucional”, Texto que fue durante mucho
tiempo bdsico para esa disciplina, en varios paises de la region.

El Paraguay, la modernidad barbara

En el momento de su llegada al Rio de 1a Plata, el modelo moderni-
zante parccia cstar bien arraigado. Mitre y Sarmiento habian vencido en
1852 a Juan Manuel de Rosas: los restos del pasado expresado en la
resistencia de los caudillos y las montoneras provinciales eran paulatina-
mente aniquilados, a la vez que se consolidaba la apertura a la inmi-
gracién curopea.

Quedaba en la zona un ultimo reducto ejemplar de aquello que se
quetria abolir: el Paraguay de Francisco Solano Lopez. Como evidencia
cruel del contradictorio desting americano, Lépez era derrotado en la
Guerra de la Triple Alianza, arrastrando consigo un modelo de pais que
habia alcanzado éxitos haciendo concesiones al pasado.
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La organizacién social, politica y econémica del Paraguay, con-
tinnadora de la gestién de Gaspar de Francia, si bien modernizada, era
psicolégica y culturalmente tributaria de aquel esquema organicista y
centralizado que erizaba la piel al fundamentalismo liberal.

El modelo paraguayo no admitia exclusiones sociales, raciales ni
culturales, convirtiendo al Paraguay de 1860 en la primera potencia
sudamericana. Lopez, llamado por los ilustrados de Buenos Aires el
"Atila de América”, evit6 el desgarramiento interno del Paraguay articu-
lando las propuestas modernizantes con las tradiciones indigenas guara-
nics y con las estructuras comunitarias de las misiones jesuiticas, Esa
alquimia habia permitido Ia inclusién, en el proceso de consolidacion
interior paraguaya, de los gruesos sectores de poblacion con imaginario
premoderno que, de otra forma, hubiesen sido marginados. Era un
barbaro, pero sobre todo un mal ejemplo.

Florentino Gonzilez lleg6 a Buenos Aires al final de la guerra conla
que Argentina, Brasil y Uruguay eliminaron ¢l ejemplo paraguayo,
apenas unos meses antes de la muerte en combate del presidente Lopez,
en Cerro Coré. El conflicto de casi cinco afos redujo la poblacion
paraguaya de un millén de habitantes en 1865, a unos 228.000 en 1870.
Hasta el presente fue ésta la guerra de mayor magnitud entre paises
sudamericanos.

Con antcrioridad al desastre que enmarcé ¢l maximo desgarramien-
to latinoamericano en la oposicién civilizacion-barbarie, el consul es-
todounidense en Asuncidn, August Hopkins, escribia que el Paraguay
era "la nacién més poderosa del nuevo mundo después de los Estados
Unidos. Su pueblo el m4s unido y el gobierno el mis rico que cualquiera
de los estados del continente"”. Por su lado, Juan Bautista Alberdi
sostenia que la alfabetizacién emprendida por Francia y Lopez habia
hecho de los paraguayos un pucblo en el que "todos sabfan leer y
escribir™!L, Otro argentino, Ral Scalabrini Ortiz sintetiza, hacia 1930 la
situacion del Paraguay barbaro:

10. Amuchdstegui. Obra citada. p.IV-158
11. Ibid. p4-LX



56 Nestor Dlaz Videla

Alid porlos arfios 1860 el Faraguay era la nacion mds
prospera, adelantada y progresista de todo el continente
sudamericano. Sin pedir un sélo centavo al extranjero, con
sus propios recursos, habia tendido el primer ferrocarn! de
Latinoamérica, el primer telégrafo, la primera fdbrica de
armas digna de ese nombre y los primeros -y hasta hace poco
los tinicos- altos homos erigidos en esta parte del mundo.
Construia sus propios barcos en sus propios astilleros, sus
telas y sus calzados. Habia realizado el prodigio con
operaciones muy senciilas. Trafa su yerba mate y sus cueros
hasta el puento de Buenos Aires. Los vendia y con el oro
adquiria en Europa los materiales que necesitaba y con-
trataba los técnicos que le hactan falta. Nada mds simple,
honrado y merecedor de elogios **.

El paraguayo Lépez habia hecho modernidad a su manera forta-
leciendo el control de su espacio mediterraneo, abriendo el pais en lo
que le convenia. En lo demiés protegia, aislaba, mientras educaba a su
pueblo, restaurando en forma constante aquello que en las tradiciones
indigenas y espanolas permitiese acelerar la modernizacion. Los para-
guayos no se avergonzaban ni rencgaban de su condicidon mestiza y no
encontraban en ella obstaculo para ser poderosos y con autoestima.

Recordar aquella experiencia paraguaya obliga a repensar cual-
quier idea abstracta pasada, presente y futura sobre una forma lineal,
ortodoxa, de construccién de la modernidad, porque ella, como lo ha
planteado Octavio Paz, es un término amplio, equivoco, que afirmatanto
como niega. Pero que, en todo caso, es una utopia feliz que se persigue
y siempre esta mas alld del presente.

No obstante, para Gonzilez y para quienes pensaban como €1, todo
debia ser revolucionado para poder recorrer el espacio que separaba
de la utopia. Por eso no podian tener cabida en el mundo americano

12, Ibid. p4-LXI
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aqucllos que hacian concesiones al pasado, como Lépez o el Restaura-
dor Juan Manucl de Rosas.

A esla altura del relato se perciben cercanas en si mismas las cate-
gorias de "Regeneracién” y "Restauracién™ cuando el desgarramicnto
amcnaza la unidad del pais es necesario hacer sincretismos o acudir a
estructuras y costumbres tradicionales para evitar el riesgo de la diso-
lucién, Una situacién de ese tipo se percibia en Colombia cuando en
1886 se decidid cortar con la experiencia federal.

Solidez disuelta en el aire

Para Gonzilez revolucionarlo todo en Colombia significaba obligar
a las escuclas a enscfiar inglés o francés en lugar de latin. Importar
mercancias y exportar materias primas en lugar de cerrar las frontcras
que protegian el trabajo artesanal, abrir un canal interoceénico por el
Atrato, federalizar ¢l pais y reducir la administracién. Fue desde la
época de sus cscritos y acciones contra Bolivar, en el inicio de su vida
publica, dentro del grupo Azucro, un pecrmanente generador de pro-
puestas para acercar la felicidad ¢n este mundo.

Como también lo indicé Octavio Paz, para aquellos hombres el
esfuerzo consistia en curopcizar a los nuevos paises ya que "fo modemo
estaba afuera y tenfamos que importarlo™,

El progreso reclamado significaba el desplazamiento desgarrador,
simboélico y material, en el que -diria Carlos Marx en los afios en los que
Florentino Gonzilez modernizaba como ministro de Mosquera- "todo
lo solido se disuelve en el aire". Lo solido era la seguridad basada en lo
tradicional premoderno, cn la creencia en un destino ya trazado, externo
a la voluntad individual, y su disolucion llevaba al conflicto, la tensién y
la repulsa. Para Gonzalez fue eso y mucho mis,

La repulsa por sus medidas y acciones como ministro d¢ Tomds
Cipriano de Mosquera se manifestd en la revuelta de los artesanos y la
posterior "dictadura” de Mclo. Estos acontecimientos fueron fruto dc la
aperiura al libre comercio y la insercién de la Nucva Granada en la
division internacinal del trabajo. No obstante, csas acciones de Gonzi-
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lez impugnadas por ¢l artesanado, comenzaron a generar las condicio-
nes de intercambio favorables a la futura economia cafetera.

En 1853 inicio su cuarto viaje a Europa, acelerado por una especta-
cular paliza que le propiné un grupo de artesanos en una calle de Bogota,
tras su derrota como precandidato presidencial. Empero, su programa
de reformas profundas siguid bajo el gobiero de José Hilario Lpez.

El imperativo de la libertad atraviesa toda su idea de reorganizacion
de las rclacioncs entre los hombres y de estos con el Estado. En la
intcrioridad de esos hombres, debia constituirse aquello que Kant defi-
nia como "la mayoria de edad"; personas, no criaturas, individuos cuya
voluntad no estuviese supeditada al grupo de pertenencia, y ciudadanos
capaces de hacer viables los derechos y pactos de la nueva imagen del
mundo. Es apropiado insistir: se trata del sujeto de la modernidad.

Pero a esa fiesta no estaban todos invitados. La exclusién del rema-
nente social premoderno -que era la mayoria- se realizaba por mecanis-
mos como ¢l sufragio. Para Gonzélez, el acto de elegir sélo podia ser
ejercido por quien supiese leer y escribir y fucse autosubsistente econd-
micamente. Tal idea de democracia restringida -aunque el pensamiento
dec Gonzalez rechazaba la posibilidad de una aristocracia electora- bebfa
en una fuerte tradicion ilustrada.

Martin-Barbero definié en "De los medios a las mediaciones” esta
parte de la contradiccion entre utopia y realidad:

La racionalidad que inaugura el pensamiento ilus-
trado se condensa entera... estd contra la tirania en nombre
de la voluntad popular, pero estd contra el pueblo en nombre
de la razén... la invocacion al pueblo legitima el poder de la
burguesia en la medida exacta en que esa invocacion articula
su exclusion de la cultura... de la rigueza... del oficio politico
y de la educacién. La nocidn polltica del pueblo como
instancia legitimamente... de la nueva soberania corres-
ponde en el émbito de la cultura a una idea radicalmente
negativa de lo popular, que sintetiza para los ilustrados todo
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lo que éstos quisieran ver superado, todo lo que w'lene abarrer
la razén: supersticion, ignorancia y turbulencia

La conformacion de este pensamiento frente a la realidad social del
siglo XIX también ha sido abordada por Fernan Gonzilez G., quien ha
explicado ¢l conflicto asi:

El problema en los albores de nuestra vida repu-
blicana residia en que no existia un pueblo modermo, com-
puesto por actores individuales asociados entre si por un
pacto voluntario, sino pueblos, actores sociales colectivos,
producto de lazos de solidaridad tradicional, de tipo no
voluntario.

Los tres pilares de la emancipacion

Los otros elementos del dispositivo ideoldgico concebido por Gon-
zdlez apuntaban a afirmar lo civil frente a lo militar, a la cmancipacion
dc la tutelareligiosa y a erosionar larigidcz en las relacioncs cecondmicas.

El primer pilar del sistema era la afirmacién de lo civil frente a lo
militar, pues este Gltimo trafa consigo toda la carga premodcerna de la
agrupacion jerdrquica y restrictiva de la voluntad individual. Sobre cse
fundamento rechaz6 la posibiliad de un ¢jército permancnte y cualquier
forma dc participacion militar en ¢l gobierno. La fucrza armada, en la
concepeidén de Gonzilez, no podia ser tan fucrte como para scrlo
también politicamente. Un crilerio basico guce era diamctralmente
opuesto al de Bolivar en relacién con los pilares que articularian la
nacion y la sociedad moderna. Difercate también al concepro de "cjérei-
tos fundacionales”, que en Chile, Brasil y Argentina cumplicron roles

13. Martin-Barbero. Obra citada. p.15-16
14. Ferndn Gonedlez. La Crisis del Bipartidismo. Entre la Modernidad y Ta
Tradictén. CINEP. Revista Analisis No. 5. Bogotd, 1991. p.6
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determinantes en el asecguramicnto geopolitico del patrimonio nacional
y la generacién de un imaginario unificador, a través de la presencia del
Estado en los mis apartados sitios de los territorios nacionales.

Claro esté que a diferencia de lo ocurrido en América Latina, laidea
de Gonzilez evitaba una mayor injerencia del poder militar en los
asuntos civiles. La actitud refractaria en Colombia a un eventual ejército
preemingnte habia sido reforzada por la experiencia de la dictadura
bolivariana y su continuidad en la presidencia de Rafael Urdaneta.

El segundo soporte en el esquema ideoldgico de Gonzilez con-
figuraba la apertura plena de la potencialidad social, antitesis de la
rigidez que se buscaba romper, mediante una secularizacion total. En
una introduccién a la obra intelectual del personaje histdrico aqui
tratado, Oscar Delgado recoge el contenido central sobre este punto:

Elethos de la sociedad debe prescindir de los valores
religiosos y actuar conforme al cnterio de racionalidad.
Libertad individual absoluta para profesar cualquier reli-
gion. Independencia absoluta entre el estado y la Iglesia.
Esta no debe participar en ningiin caso en asuntos piiblicos
ni como institucion social, ni g través de sus agentes 15

Por 1ltimo, la exigencia de aperturas nos lleva a considerar un punto
central del modelo, sustentado en la idea del libre cambio o hibertad
absoluta de comercio interno y externo. La propuesta iba acompanada
de otras libertades: la de industria y abolicién de monopolios estatales
o privados, con garantias a la propiedad privada. Todo esto se reforzaba
con la abolicién de la esclavitud, la cual, ademas de su contenido
humanista asimilaba la necesidad de ampliar el mercado interno con el
aporte de una mano de obra asalariada.

Todo lo expuesto se fundamenta en el concepto de soberania del
individuo, opuesto al criterio socialista ut6pico de la soberania popular.
Se desplazaba asi la idea de "comunidad”, con su carga de imaginario

15. Delgado. Obra citada. p.X
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premoderno, y se apuntaba a la idea de conformar una persona gue por
su voluntad constituyese una sociedad civil. Tal visién sc¢ articulaba
ademds con ¢l recurso de una "necesaria libertad absoluta de palabra,
reunion e imprenta”. El Estado debia tener una conformacion que per-
mitiese cl desarrollo de las anteriores propuestas. Para cllo fa admi-
nistracién, debia organizarse bajo un sistema federal, con un gobicrno
central de burocracia reducida. La autoridad local -el municipio- tenia
una gran autonomia frente a otros podceres del Estado. Con csas bascs
perfild el autor de los "Elementos de Ciencia Administrativa” un sistcma
de regulacion piblica que, con interrupciones y sobresaltos, atin pervive
y s¢ perfecciona en Colombia: central cn su gobierno, descentralizado
en lo administrativo.

Para que no pasc desapercibido es conveniente resaltar que lo
antcrior no es un simple criterio administrativo; es sobre todo un matiz,
anticipatorio -en mds de cien anos- del ideal social dec unidad en la
diversidad. Ademds, €l criterio organizativo federalista intentaba debi-
litar ¢l poder presidencial, Federalizar le ponia barrcras a un presidente
omninodo y evitaba el retorno enmascarado del simbolo regio. Simbolo
que parccian guardar con nostalgia, en su inconscicnte colectivo, los
seclores de poblacién marginados del proceso. Justamente aguellos
sectores que después la sociologfa llamaria "populares”. La federali-
zacion soslayaba la nostalgia de un rey-presidente, pero en la frag-
mcntacidn derivada le abrid espacio al rey local: los caudillos regio-
nales. También derivé en el refuerzo de costumbres politicas como el
gamonalismo y ¢l clientelismo politico.

Pais politico y pais real

Con este modclo se aspiraba a que la abstraccién democratica
terminasc por reemplazar en ¢l interior de las gentes, al carismiético
principe, rey o dictador. Por cso, desde una perspectiva ortodoxa, si era
necesario ¢l modeto debia insertarse a presion sobre ¢l magma oscuro
de las comunidades americanas. Pero era un magma que, por la misma
época, también perturbaba a Europa. La comuna de Paris, en 1848,
testimonia parte del desgarramiento que acompand la resistencia de los
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movimientos populares a la modernizacién capitalista en aquel con-
tinente. Hoy es posible decir que Europa sellé hasta cierto punto sus
rupturas. Pero en América Latina el conflicto continué de manera
persistente. Este conflicto se ha expresado -para decirlo en frases de
Jorge Eliécer Gaitan- como la diferencia entre "pais politico y pais real".
Sobre 1o sucedido en Colombia ha dicho Fabio Zambrano Pantoja:

La primera propuesta de organizacién social dife-
rente q la heredada de la colonia, fue la formula del partido
liberal en 1850. Con base en una modernizacién econdmica,
derivada de la division internacional del trabajo, el libera-
lismo sofiaba con un orden sustentado en las relaciones
asalariadas y la plena ciudadania. Esta modemnizacion no
paso deser un deseo. Con ella los liberales esperaban incluir
a todos los habitantes en el proyecto de Nacion. Pero su
rdpido fracaso levd a los liberales a aceptar la logica de
inclusién-exclusion que los conservadores venian promo-
viendo 1.

En cl largo plazo, la propuesta ortodoxa de Gonzilez tuvo éxito y
afirmé mis alld de su época al segmento mercantil, en especial el
cafetero, al que se at6 la posibilidad modernizante del pais colombiano.
Todo lo anterior convirtid al pensador del Socorro, segtin Oscar Del-
gado, en ¢l representante "mds solido del liberalismo cldsico y el neo-
granadino mds sabio en las disciplinas de la fllosofia politica y el derecho
pliblico”. Reconocimiento ganado a costa de su sacrificio personal y
politico: jamas pudo llegar, como quiso, a la presidencia de Colombia.
A pesar de ello, sus fundamentos tedricos influyeron decisivamente en
¢l partido liberal, al que comprometid hasta ahora con sus anhelos
globales. No obstante la presencia permanente en el liberalismo de un

16. Fabio Zambrano P. Colombia, Cien Afos de Exclusién. CINEP. Revista Andlisis
No. 5. Bogotd, 1991. p.13
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ala influenciada por las ideas socialistas, lo cierto es que, en lo bésico,
¢éste no abandond las lineas maestras del pensamiento de Gonzilez.

Su alejamiento definitivo de la vida piblica colombiana permitié a
Chile y a la Argentina apropiar la contribucién de su produccién inte-
lectual, cuando el devenir de esos paises iba en la bisqueda de la utopia
feliz bajo el control de los hombres que pensaban como Gonzalez. Esos
15 afios finales, en Chile y Argentina, fueron la postrera expulsién de su
presente colombiano. El presente moderno atin se busca en la economia,
la administracién y el derccho piblico. Pero, sobre todo, en una paz que
indiquc el final del desgarramiento inclusion-exclusion. Alcanzar eso
seria alcanzar, al menos, una parte importante de la utopia feliz.

Nestor Diaz Videla

Bogold, Escucla Superior de Administracion Piblica.
Septiembre de 1993.



PROLOGO

Hace algunos afios que recibi el encargo de dar lecciones de Cigncia
Administrativa a los cursantes de Jurisprudencia en el Colegio de San
Bartolomé de Bogota. Yo habfa estudiado bajo el sistcma de cnsefianza
espaiiol, que se conservd después de cstablecida la Repiblica: entonces
no se ensefiaba aquella ciencia; y mis maestros por consiguicnte tampoco
la sabian. Me vi precisado e enseiiar lo que no habia aprendido, y
necesitaba hacer un estudio mas asiduo que el de los alumnos que
recibfan mis lecciones. Eché mano de los libros que indica el plan
orgénico de la ensefianza, medité sobre nuestras leyes orgénicas de la
Administracion Piiblica; pero todas las nociones que adquiri no lenaban
mi objeto: yo no podia ensefiar a mis discipulos el mejor modo de
mancjar los intereses y negocios sociales, para que cuando ellos fuesen
legisladores pudiesen hacer uso de los principios que bubiesen ad-
quirido para mejorar las leyes administrativas. Hallaba en Bonnin una
centralizacion, en que naturalmente quedaban olvidados los intereses
de las localidades, y por desgracia encontraba también nuestras leyes
calcadas sobre aquellas doctrinas perniciosas.

Yo deseaba, sin embargo, cnseiiar algo que fuese fitil a mi patria; que
pudiese contribuir a mejorar su suerte y me llenaba de confusién de no
poder hacerlo, y de verme en la necesidad de tratar de combinar con los
principios doctrinas absurdas y leyes basadas sobre ellas. En medio del
conflicto interior en que me encontraba, por la conviccidn de que lo que
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habia estudiado y ensefiado no tendia a conseguir el objeto que se
propone la legislacion administrativa, llegé ahora tres afios a este pais Ia
obra preciosa de Mr. de Tocqueville: 1a lei, 1a medité; y ella fue para m{
una antorcha que me condujo a un campo de investigaciones que me era
desconocido. Poco tiempo después vino a mis manos e! Digesto de
Gordon y una noticia del sistema administrativo que se sigue en el
imperio britanico. Entonces, al cabo de dos afios de incertidumbres y de
errores, que no solo me afectaron a mi, sino también a mis discipulos,
vinieron a fijarse mis ideas, llegué a percibir la senda por donde debia
encaminar mi raz6n. Mi alma se alivié de un enorme peso, aunque al
mismo tiempo me afligia con la idea de que lo que habia enseiiado,
conduciendo a errores perjudiciales danaba a la reputacién de mis
discipulos, a la mia propia y lo que es peor todavia, podia contribuir a
que s¢ sostuviesen las malas leyes administrativas que existen. Este
pensamicnto me ha molestado mucho tiempo, y afin al escribir esto no
estoy exento de disgusto. Pero, qué preceptor podra lisonjearse de
recordar siempre con placer lo que ha transmitido a sus discipulos?
Cuando dejé de hojear a Bonnin, de querer a todo trance formarme
buena idea de nuestras leyes, y me puse a pensar sobre lo que se hacfa
cn la Gran Bretafia y los Estados Unidos para manejar los intereses y
negocios sociales, conocf que el mal estaba en el espintu de centra-
lizacién que existe en nuestras leyes. Vi que en los paises que més han
progresado, el gobierno nacional no interviene sino en los grandes
negocios, que afectando igualmente a todos los puntos del territorio, a
todos los habitantes, pueden ser manejados por disposiciones generales.
Vi que los demés intereses y negocios se dejaban al cuidado de las
localidades y habitantes a quienes peculiarmente afectaban, y que las
diferencias que se suscitaban entre las localidades y la naci6n, o vice-
versa, se decidian por la imparcial justicia de la autoridad judicial.
Lleno de contento por haber hallado el hilo para salir del laberinto
indiqué mis ideas en un periédico’, y tuve el placer de ver que fueron
acogidas con ¢ntusiasmo, no solo por muchos cindadanos, sino por las

1. LaBandera Nacional
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corporaciones populares que hoy son una mera sombra del régimen
municipal; pero que pueden servir de base para la mejora que debe
introducirse. La C4dmara de Representantes también les prest6 favor;
pues ha comisionado a un distinguido e ilustrado ciudadano para redac-
tar un nuevo codigo administrativo basado sobre el principio de la
descentralizacifn,

Desde que mis ideas se hubieron fijado, di lecciones orales sobre otro
plan, y tuve siempre el desco de escribirlas y publicarlas por la imprenta;
pero jamis me habia quedado tiempo que dedicar a una tarea tan
penosa, y en que la desconfianza de perder la poca o0 mucha reputacion
que uno tenga es un continuo desaliento contra el que se tiene que
luchar. Al fin, la naturaleza de mis actuales ocupaciones me dio lugar
para emprender la redaccién de mis lecciones, aunque con aguella
precipitacién con que tiene siempre que proceder el que, teniendo
familia, debe tratar de asegurar una fortuna a sus descendientes.

Contando con la indulgencia de mis lectores, venci también el temor
inscparable de csta clase de empresas. Defectos grandes habrd que
notar; pero a su lado se hallardn algunas itiles verdades, cuyo cono-
cimiento debe proporcionarse a los ciudadanos. {Quién podra lison-
jearse de acertar en todas las ocasiones, cuando el error es el patrimonio
de la naturaleza humana? Pero un libro que trata de una ciencia desco-
nocida en América, y de una ciencia que nos importa mucho cuitivar, si
queremos ser algin dia felices, este libro es de gran utilidad, aunque no
de mds que bases para discurrir. El despierta ciertas ideas, que desa-
rrollindose por los talentos superiores, tendrdn con el tiempo una
trascendencia inmensa sobre la dicha social. Yo he observado esto al
leer la historia de los progresos de los conocimientos humanos. He visto
que cuantos han escrito sobre las ciencias han dado motivo para sus
adelantos; aun los que han proferido grandes errores, aun Jos que han
atacado su ensenanza, fucron causa de las disquisiciones ulteriores, que
han venido a fijar los principios. Esto me ha animado; y al resolverme a
publicar estos elementos, me he dicho a mi mismo: si los principios que
ellos contienen son buenos, contribuirdn a hacer la dicha de mi patria;
si son malos, daré ocasién a que los que los califiquen de tales los
impugnen por la imprenta y fijen los que debemos seguir. De todos



70 Elementos de Ciencia Administrativa

modos, yo hago un bien, y no consideraré perdido el corto tiempo que
he empleado en redactar estas lecciones.

El objeto de mi obra es poner a la juventud en camino para llegar a
una organizacién administrativa méis perfecta de la que tenemos. Yo no
pretendo dar lecciones alos hombres de Estado, que con serloy merecer
este nombre, no las necesitan: es a la juventud, en quien se fincan las
esperanzas de la patria, que se dirigen mis reflexiones.

Creo que la clasificacién que he hecho de las materias que voy a
tratar, presenta wna idea ordenada de un sistema de administracién para
una Repitblica central en su gobierno y federal en su administracién.
Este tratado comprende cuatro divisiones: el libro primerc contienc
nociones generales de la administracion piblica; ¢l segundo trata del
modo de manejar los intercses y negocios generales de la Naci6n; el
tercero de la administracién municipal; y el cuarto de los medios de
evitar la colisién entre la administracién nacional y la administracion
municipal.

Lareforma que habria que hacer en las instituciones de las repiblicas
hispanc-americanas no serfa un transito violento a una existencia nueva,
que no tenga algunos puntos de semejanza con la presente. Las bases
estin echadas, solo resta continuar el edificio. Convirtamos en reali-
dades las sombras del régimen y administracién municipal, que ahora
existen, y todo estd hecho. Esto no exige actas, ni pronunciamientos, ni
bayonetas, ni dictaduras: ¢l cuerpo legislativo puede hacerlo en calma y
quictud. Haciéndolo, moralizars un pueblo corrompido por las revo-
luciones; porque se le advertird que las reformas no se hacen siempre
con saungre y con la punta de la espada.

Esto es lo que yo me he propuesto; esto es lo que muchos no querrén;
pero csto es lo que me sostiene y anima para lanzar a la discusion pablica
mis pensarmientos.



INTRODUCCION

La ciencia administrativa s el conocimiento de los principios, en
virtud de los cuales debe arreglarse la accion de las autoridades a
quienes se encargue el manejo de los intereses y negocios sociales, que
tengan el caricter de piblicos.

Los intereses y negocios que tienen tal carcter son aquellos que
afectan al individuo considerado en el predicamento de miembro de la
sociedad politica, y relacionados con los dem4s individuos que forman
esta sociedad. Llamamos intereses y negocios individuales y privados
aquellos de que puede cuidar el individuo solo guiado por su propia
utilidad y por los principios de la moral deducidos de esta misma
utilidad. Los actos de su pensamicnto y la publicacién de cllos; el
ejercicio de su industria o modo de aplicar sus facultades a proporcio-
narse medios de gozar; la direccién de sus especulaciones agricolas o
mercantiles, y la ejecucion de ellas; sus ideas religiosas y su culto, con
todo lo que pertenece al dominio de la conciencia, son cosas privadas,
en que el interés gufa sin intervencidn de la autoridad: antes si ella se
mezclase en manejarlas, mas perjudicaria que haria bien. Pero el arreglo
de las poblaciones en que viven reunidos los individuos; el poner a su
alcance los medios de conservarse en aquella reuni6n, como son facilitar
el uso de las producciones espontineas de la naturaleza o la adquisicién
de las de la industria en dias fijos; las medidas de seguridad para toda
la poblacion, como la iluminacién y la vigilancia de la policia; la ense-
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fianza comiin de todos los nifios de una poblacion; el modo de hacer
constar las edades, el linaje, ¢l matrimonio, la muerte de los asociados,
los contratos que unos con otros celebran; el cobro de lo que cada uno
deba contribuir para los gatos de la sociedad, la conservacién y distri-
bucién de ello; la fuerza que se forme para la defensa, y otras cosas
semcjantes, son negocios e intereses sociales que ticnen el cardcter de
pablicos; porque afectan a la comunidad, y cada individuo particular no
podria manejarlos. La accidén que cada uno ejerciese inmediatamente
sobre estos intereses traeria confusion y desorden, rifas y desavenencias,
que no producirfan subuen manejo. Es preciso, pues, que estos negocios
y estos intereses sean manejados por los que sirven de centro de unién
a la comunidad, y que, reuniendo en si las pretensiones encontradas,
adoptan el mejor partido, y obran con eficacia y prontitud.

Creo que estas nociones son baslantes para que entremos a examinar
el sistema que voy a desenvolver, y del cual son la base.



CAPITULO I

Idea general de la administracion piblica y de las cosas que tiene
por objeto.

L Definicién de la administracion piblica. 2. Diver-
sidad de intereses a que tiene que atender. 3. Autoridades
distintas que deben intervenir en su manejo. 4. Division de
la administracion en general o nacional, y parcial o munici-
pal. 5. Jefe de la administracion publica; disposiciones que
lleva a efecto; inspeccion en todos los negocios de la ad-
rrinistracién. 6. Disposiciones para administrar los negocios
seccionales o municipales y agentes que las ejecutan. 7.
Reflexionesy ejemplos relativos a la administracion munici-
pal. 8. FParticipacién de lg autoridad judicial en ia admi-
nistracion publica. 9. Principio del razonamiento en ciencia
administrativa: ta utilidad general.

1. La administracién piblica es la accién de las autoridades sobre los
intereses y negocios sociales, que tengan el cardcter de pitblicos, gjercida
conforme a las reglas que se hayan establecido cn una nacién para
mancjarlos.

2. Para que los individuos de una sociedad politica puedan hallar en
clla el bicnestar y la felicidad, es necesario que todos sus intereses y
negocios que tienen relacion con el estado social scan bien atendidos,
ya tengan ellos conexién con la masa entera de a socicdad, ya se refieran
a porciones mas o menos considerables de ella. Negocios hay que
pueden ser manejados por ¢l impulso uniforme de una sola autoridad
en toda la nacidn, porque a todos nos afectan de la misma maneray para
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todos tienen igual importancia: la seguridad exterior; el comercio ex-
terior; todo lo relativo a nuestras relaciones con pueblos extranjeros, y
otros negocios de esta naturaleza pueden atenderse de una misma
manera en todas partes. Estatuya sobre esto el cuerpo legislativo nacio-
nal, y conforme a las reglas que dicre administre el jefe de la nacién; es
decir, gobierne ¢l legislador y administre el ejecutor,

Perohay otros intereses y negocios, que afectan a una porcidn grande
de la sociedad, o s6lamente a una localidad, y que no pueden ser
atendidos por disposiciones generales. Pretender amoldarlos todos a
una misma regla, y querer que la autoridad ejecutora o administradora
pucda sacar de la accién uniforme que sobre ellos ejerza resultados
iguales y ventajosos, serd una bella idea, cuya realizacién podemos
apetecer; pero no €s una cosa positivamente asequible, ni que pueda
combinarse con la infinita diversificacién a que por las circunstancias
locales estan sujetos los intereses a que se debe atender.

3. La accidn de 12 autoridad sobre los intereses o negocios piiblicos,
o el manejo de ellos, debe arreglarse, pues, por esta variedad; y las leyes
administrativas deben tenerla presente al dar a los funcionarios sus
respectivas atribuciones. Cuandolos intereses pueden recibir una accién
uniforme y general, puede el legislador dar una disposicitn directa, que
se lleve a efecto de una misma manera en todos los puntos del territorio,
como sucede con la recaudacién y manejo de las contribuciones na-
cionales, con la fuerza armada permanente, con la marina de guerra y
mercante, y otros negocios que afectan de un mismo modo a toda la
sociedad. Pero cuando los intereses, por ser varios, no pueden recibir
esta accién uniforme, exigen particulares modificaciones en el gjercicio
del poder publico, para que pucdan ser manejados con aciertoy pruden-
cia: y aun requieren también que autoridades distintas sean las que
tienen intervencidn en ellos. Siguese de aqui, que no pueden establecerse
reglas seguras para administrarlos, por la autoridad general, ni por
consiguiente puede suponerse que sea factible el poner en accién dichas
reglas. El manejo, pucs, de cstos intereses, y las reglas conforme a las
cuales haya de verificarse no pueden ser iguales, ni pueden tampoco
recomendarse a unas mismas autoridades. Deberin dejarse al cuidado
de aquellos que los entienden mejor, y que més pueden desear su
progreso y mejora, por la inmediata utilidad que hayan de experimentar.
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4, La administracién puede y debe, por tanto, dividirse en general o
nacional, y parcial o municipal. La primera es la accién de la autoridad
piiblica sobre los intereses y negocios sociales comuncs a Ja masa enicra
de una nacidén o de la mayoria de €lla: la segunda es la accion de la
autoridad piblica de una scccién de la socicdad sobre los intereses y
negocios que son peculiares a esta misma seccidn.

5. La accién sobre los intereses y negocios gencrales la comunica
primilivamente la autoridad legislativa, que es la que con propiedad
podcmos llamar gobicrno, pues es la que da los preceptos, en virtud de
los cuales se experimenta ¢l ejercicio del poder que conduce la sociedad
a su fin. El encargado de la autoridad ejecutiva pone en practica cstos
preceptos en todo el Estado, por medio de diversos agentes, y es por lo
mismo ¢l supremo administrador nacional. Y como, a pesar de quc no
decba él tener intervencidn dirccta sobre los intereses peculiarcs de las
secciones, ni estar encargado de su manejo, es preciso que, al consultar
los que los administren la variedad que hay cn cllos, para obrar de
conformidad con sus exigencias, no turben la armonia que debe existir
cntre las diferentes partes del Estado, ni sc ensanche ¢l circulo de accion
de la administracion seccional; ¢l encargado de la autoridad ¢jecutiva
dcbe estar revestido de las facultades necesarias, para inspoccionar lo
que sc hace en las diferentes secciones, ya con el objeto de promover
quc se anule y no se lleve a efecto, o sea bicn con cl de estimular a que
se disponga y ejecute alguna cosa util que se haya omitido hacer. Esta
suprema inspeccion, habilitindolo para ejercer su accion en beneficio
publico, le da también en los negocios municipales la unica intervencion
itil que pucde atribuirsele: teniendo de esta manera subordinados todos
los asuntos administrativos, cs en realidad ¢l jefe de la administracion
piblica en todas sus ramos. Las noticias que se¢ proporcionan con la
inspeccion que ejerce en los negocios municipales o seccionales, le dan
los medios de combinar los intereses diversos y de conservar ilesos los
dcrechos del cuerpo politico entero, sin que sean ofendidos los de las
secciones guc lo componen.

6. En estas secciones, cuye conjunto forma la nacion, las reglas para
el manejo de sus intereses y negocios peculiares deben darse por corpo-
raciones nombradas popularmente cn las mismas secciones, y llevarse a
efecto por funcionarios en cuyo nombramiento iniervenga también el
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pucblo, y que pueden al mismo tiempo ser agentes de la administracion
nacional. El poder piiblico, guiado de esta manera en su accién por los
conocimientos locales, se ejerce con acierto sobre los intereses que se le
encomiendan, y también con aquella eficacia y activa diligencia que
inspira los procedimientos de los que honrados con la confianza de sus
compatriolas, y sabedores de que hacen un bien de que ellos mismos
van a disfrutar en el lugar de su domicilio, tienen presente cuanto puede
servir de estimulo para emplear sus fatigas en beneficio pablico.

7. La intervencion del pueblo en la designacién de los ciudadanos
que han de manejar los intereses y negocios municipales produce en los
Estados Unidos los méis ventajosos resultados. Alli se ve la repiblica
desde el COMUN o parroquia hasta ¢l conjunto de Estados que forman
la Union. Las grandes porciones de la sociedad politica y los maés
pequeiios COMUNES tienen su gobierno y su administracion propia,
trabados de tal manera, que todos concurren al movimiento de la gran
sociedad, sin que este perjudique al de ninguno de sus miembros. No
hay alli menos unidn entre las diferentes partes del Estado, ni divergen-
cias perjudiciales vienen a turbar la armonia que debe reinar entre todos
los que desempenan algiin mandato piblico.

La administracién piblica organizada, en cuanto sea posible, de la
manera que lo estd en aquel pueblo afortunado, podra tal vez no
presentar ¢l ejemplo de que a un tiempo y con uniformidad acompasada
se esté haciendo una misma cosa en toda la nacida. Intereses diversos,
que aparecen también en tiempos diferentes, no pucden ser manejados
de este modo; porque cuando fueran los unos favorecidos, muchos tal
vez serian sacrificados, o por lo menos pasados por alto; resultando
malogrado el objeto que debe tener el ejercicio de la autoridad piblica,
o lo que es lo mismo, frustrados los designios que debe tener una buena
administracion. No todo en la socicdad puede andar al mismo paso; ni
por un solo camino y con un mismo guia marchan todas las partes de la
nacion: hay que poner en accién elementos heterogéneos para conseguir
un resultado, Las desigualdades de la superficie del globo, la diferencia
de los climas, la varia circulacion de las aguas por los diversos territorios
de una nacion, la posicion més lejana o mas proxima de las costas del
mar, la mayor o menor riqueza de los habitantes, y varias otras circuns-
tancias, cuya enumeracion fuera largo y fastidioso hacer, diversifican de
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tal manera los intereses, que no hay asomo siquiera de posibilidad de
que un cuerpo legislativo hubiera de conocerlos y atenderlos, ni de que
el ejecutor pudiese administrarlos. EI gobierno y la administracién
municipal son necesarios, y sin ellos en vano suspira un pucblo por su
adelanio intelectual y material, y en vano se querran formar esos hébitos
democriticos, que dando a los habitantes una grande participacion en
la cosa piblica los hacen interesarse por eila, y engendran aquellos
sentimientos de patriotismo que, aunque se forman en el recinto de las
localidades, abrazan por necesidad a la nacién entera.

He aqui un federalismo, que podré ser alarmante para los que se
asustan con las palabras, que conciben un insano horror por todo aquello
que se opone a los habitos que engendré la pereza, y preocupaciones
nacidas de no haberse tomado el trabajo de examinar la naturaleza de
las cosas. He aqui este federalismo, que dejando expedita la accion de
las autoridades generales en lo que entienden y pueden hacer bien, no
priva a las localidades de que se ocupen de lo que sdlo ellas pueden
manejar con acierto.

Desde una época muy lejana conocieron los pueblos la necesidad de
adoptar este sistema; y los gobiernos, aun los més despdticos, se vieron
obligados a hacerles concesiones, desprendiéndose en favor de los
funcionarios elegidos en los municipios de una parte de su autoridad,
que concentrada en sus manos era solo fitil para oprimir, pero no para
desarrollar los gérmenes de la prosperidad social. Y felizmente la ex-
periencia de los siglos, lejos de desacreditar la institucion, confirma con
brillantes ejemplos la verdad de las doctrinas que voy enunciando, y
acalla ¢l empirismo politico, que condena las instituciones sin averiguar
los principios que las sosticnen. No llevaré laimaginacién de mis lectores
a las ciudades de la antigua Grecia, ni a los municipios de la repiiblicay
del Imperio romanos, aunque los recucrdos histéricos de aquellas po-
derosas y célebres naciones me servirfan para demostrar, que su deca-
dencia marché a la par con las usurpaciones que los jefes del Estado
hicieron de la autoridad municipal, concentrando en sus manos, para
oprimir, el poder que se habia repartido entre muchos, para adquirir y
conservar los bienes sociales, Mas cerca de nuestra época, y en naciones
que han Hegado a un punto de esplendor y grandeza, de que no puede
darnos idea la historia antigua, existen hoy las prucbas pricticas de la
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exactitud y verdad de mis principios. Para contrastar de alguna manera
el poder de los sefiores feudales, tan temibles siempre para los reyes, el
monarca concedié un gobierno y una administracién municipal a algunas
cindades, que tenian en consecuencia la facultad de nombrar un concejo,
y un magistrado local que llevasc a efecto sus disposiciones; es decir, que
administrase los intereses locales. Las cindades que consiguieron este
beneficio fueron las Ginicas que prosperaron, en medio de los des6rdenes
de la anarquia feudal, y fueron las que con ¢l tiempo transmitieron a las
demés las ideas democraticas que, primero en Inglaterra, y después en
otros Estados han propendido al establecimiento de un gobierno pro-
tector de la libertad y cuidadoso de conservar las garantias sociales. En
1207 se hicieron por JUAN SIN TIERRA! las primeras concesiones
municipales a la ciudad de Loadres. Segin ellas pudo desde entonces
elegir y remover su magistrado local y sus consejeros comunales, y ver
por medio de ellos por sus propios intereses. Posteriormente obtuvicron
iguales franquicias otras ciudades, no sélo del Imperio Brit4nico, sino
también de la Francia; y aquellas que las gozaron por mis largo tiempo
son las que hoy nos presentan monumentos, que acreditan cuanto vale
dejar el cuidado de sus intereses a los que los conocen bicn, y que,
sacando provecho de las mejoras en que intervengan, se han de esmerar
por conseguirlas por propia utilidad.

El gobierno y la administracién municipal han contribuido siempre
ala prosperidad de los Estados, sin servir de embarazo a la direccion de
la sociedad en masa. Aun en la desgraciada Espaiia, victima por tanto
tiempo de la dominaci6n 16brega de los inquisidores y de la absurda
tirania de sus reyes, los pueblos vascongados presentan ejemplos de lo
que pueden hacer el gobierno y la administracién municipal. En medio
del abandono y dec la indolencia general, el vizcaino ha conservado
siempre su actividad y su espiritu de empresa, y aquella dignidad, que
lo caracteriza entre sus compatriotas. All{ hay caminos, establecimientos
de utilidad, comercio, riquczaz, mientras las hermosas campiiias de otras

1. Humecap. X
2. Canas de un Americano sobre ¢l gobiemo federal.
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provincias presentan criales y solitarias la imagen del abandono y de la
funesta influencia de un gobierno, que ha querido gobernar y ad-
ministrar demasiado. Perosin ir tan Iejos, {no tenemos acé enla América
meridional ejemplos de lo que puede producir el régimen y admi-
nistracion municipal? Las ciudades y villas que tenfan sus cabildos y sus
funcionarios propios, con facultades para ver por los intereses locales,
son las que nos presentan algunos ejemplos de la influencia benéfica de
la administraci6n piblica.

Y qué tropiczos ha encontrado ¢l gobierno nacional para obrar en
beneficio piblico en donde ha existido este gobierno y esta admi-
nistracién municipal? Ninguno, El despotismo y la tirania si lo han
encontrado para progresar; y por esto han sido tan adversos a un
régimen, que les impedia el ejercicio de una accidn violenta y absoluta
sobre todos los intereses sociales.

He aqui los motivos que tengo para transmitir estas ideas de la
administracion piblica. Ellas estin en oposicion con las que se difundie-
ron en Francia en tiempo del imperio napole6nico, y que por desgracia
han cundido en América con los libros franceses; pero ellas, aunque no
consultan la formacién de una fuerza central irresistible, que pueda
mover la nacion en el sentido que dicte la voluntad de un déspota, son,
sf, las que propenden més a favorecer los derechos de los asociados, que
es de lo que debe cuidar la legislacién; pues el gobierno y la administra-
cifn s¢ establecen para ¢l bien de los gobernados.

8. Bonnin, en su tratado sobre la administracion, no habla de la
autoridad judicial, porque dice que propiamente no puede asegurarse
que administra. Su oficio es decidir, cuando hay una contienda sobre
derechos; y en virtud de su decisién es que la autoridad administrativa
pasa a ejercer su oficio. Sin embargo, es muy esencial averiguar como
podr4 lograrse la decisién mas imparcial y conforme a los derechos que
sc ventilen, para que después sea arreglada la accion administrativa.
Bonnin proscribe en los negocios administrativos la intervencién de la
autoridad judicial, quiere que las dificultades que ocurran al inferior se
resuclvan gubernativa o administrativamente por el superior; que él
decida soberanamente sobre los derechos que alegue tener una loca-
lidad en contraposicion con la sociedad, o viceversa. Esto depende de
la naturaleza de su sistema rigidamente central, Para €1 ningiin funcio-
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nario administrativo obra con autoridad propia: todos son agentes pasi-
vos de una cabeza que les comunica el movimiento y les imprime una
accién uniforme. Pero este sistema, aunque practicable, tiende a sacrifi-
car intercses preciosos, que no se deben desatender; es un sistema que
puede ser necesario al cetro robusto de un emperador, que quiere
disponer de todo para sus conquistas; mas no a un gobierno que se
establece para ver por la felicidad de los asociados.

Es preciso que la autoridad judicial entre a veces en cuenta cn
nuestras investigaciones administrativas. Si propiamente no administra,
porque no maneja los intereses sobre que decide, es un auxiliar de la
administracién, ya porque falla en las contiendas que ocasionen las
providencias de la administraci6n nacional ofensivas de los derechos de
la municipal, o viceversa, o de varias autoridades municipales reci-
procamente. Relacionada (ntimamente la autoridad judicial, en sus
operaciones, con el cjercicio de la autoridad administrativa, e inter-
viniendo en un negocio cuyos resultados son de la competencia de la
administracién publica, no podemos abstraernos de ella y dejar de
hacerla entrar en nuestros célculos.

No me impondré yo la tarea de desenvolver un sistema de arreglo
judicial, aunque tan conexionado con la legislacién administrativa; por-
que esta obra, superior a mis fuerzas, no es enteramente necesaria para
que se conciba laidea de la administracién pablica, que me he propuesto
presentar en estos elementos. Suponiendo que ¢n la organizacion judi-
cial se habr4 consultado el principio democritico que sirve de base a mi
plan administrativo, manifestaré el contacto que la administracidn tiene
con los que distribuyen la justicia, la accién que ejerce sobre ellos, y ¢l
papel que representan como conservadores de las facultades de la
autoridad nacional y de la municipal. La autoridad judicial seré la
barrera que impida una colisién funesta entre aquellas, y que sirva para
contener las exageradas pretensiones de las localidades, o el poder
abrumador de la sociedad entera, que sin este dique destruiria hasta las
sombras de la administracién municipal.

Si las leyes han de demarcar la esfera de accion de autoridades que
pueden tener prelensiones unas contra otras, es necesario que los
distribuidores de la justicia, los que pueden fallar imparcialmente sobre
los derechos, sean quienes anulan o aseguran las disposicioncs de los
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que pretendan tener facultad de darlas. Si una de las autoridades
administrativas tuviese el poder de anular o suspender los actos de la
otra, en vano s¢ estableceria la independencia de accién de que ambas
deben disfrutar: uno de los contendientes vendria a decidir el litigio, y
mal pudiera esperarse que, desprendiéndose de las simpatias que tiene
el hombre por cuanto hace, tuvicra el valor bastante para ver la razén
de parte del que la tenia. Esto no es comtGnmente lo gue puede suceder;
y si lo es, que las autoridades traten siempre de ensanchar los limites de
su poder; porque estos ensanches, aumentando los medios de influencia,
y ascgurando una sumision servil a lo que se ordene, allanan ¢l camino
para satisfacer los desvarfos de la ambicién, y para lograr buen éxito en
planes liberticidas.

Aquella libertad local, aquella pequeiia soberania en cuyo gjercicio
tenemos una parte inmediata, porque se cria en el mismo lugar en que
Vivimos y cuya accidn dirigimos y experimentamos a un mismo liempo,
es lo que forma el patriotismo y esc noble interés por las cosas piblicas,
que tanto ha contribuido a la prosperidad de los Estados Unidos. { Cémo
lograr ese patriotismo, ese interés sin asegurar completamente el régi-
men y administracion municipal, que en Grecia y Roma hizo sobrevivir
algunos afios la libertad ala caida de la Repiblica? { Como existiran este
régimen y esta administracion, si el poder que todo lo invade, sobre todo
ticne pretensiones, hubiera de arroltario con su accién fuerte y poderosa,
por falta de un protector imparcial, que contuviese ¢l curso de la
usurpaciéon? Yo no hallo medio: o es preciso renunciar a los bencficios
del régimen municipal, o la autoridad judicial es la que debe intervenir
en decidir sobre los actos encontrados de la administracién nacional y
seccional,

He aqui el papel que los jueces representan en el sistema adminis-
trativo, papel importantisimo y no tan embarazoso como podrén creer
los que, al momento de presentarles la idea de un juicio, se asustan con
el temor de las chicanerfas y los embrollos de los procesos civiles.
Disipen sus temores los que los hayan concebido: la validez de un acto
administrativo es un punto de derecho, que se decide con vista del acto
y de la disposicién legal, previos los alegatos del ministerio pablico. No
hay larga probanza, ni articulaciones incidentes; porque nada de esto es
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necesario: la escritura que deslinda los derechos es la ley administrativa;
la probanza es €l acto oficial que da motivo al litigio.

9. Al cabo de muchos afios de lucha entre la raz6n y las pre-
ocupaciones ha cesado al fin el imperio de lo ficticio, y la legislacion
reposa sobre la basc sélida de un principio conocido, sobre una cosa
real, no sofiada. Sdbese hoy que las leyes, para que puedan ser apro-
piadas a los intereses de la sociedad, es preciso que estén sostenidas por
esos mismos intereses, ¥ que la utilidad positiva que resulte de sus
disposiciones es lo Ginico que puede guiarnos con acierto en la dificil
empresa de conducir ala felicidad a estos agregados de hombres que se
llaman naciones, Si esta utilidad debe ser consultada en la legislacion
sustantiva, la adjetiva, que es el garante de las disposiciones de aquella
ipodré estar fundada sobre otro principio? Hacer el bicn razonando
sobre delirios, que laudables miras pueden haber inventado, que no
tienen en su favor pruebas de que son una realidad, podra ser una
pretension digna de elogio por el objeto que se propone; pero al fundar
sobre ella un sistema de operaciones parala autoridad pablica, se hallard
siempre un vacio, que nada es capaz de llenar. Habri que recurrir de
una ficcion a otra ficcion, de un fantasma a otro fantasma; y perdido el
legislador en la region de las abstracciones, jamés llegara a un resultado
venlajoso, si por casualidad no tropieza con el principio verdadero. Por
¢l contrario, cuando sus cdlculos se fundan sobre bases conocidas, sobre
razonamientos deducidos de los hechos existentes, de lo que pasa enla
sociedad y afecta al hombre social, el campo de sus investigaciones se
aclara, y éi pucde marchar sin embarazos y hacer marchar a la nacién
por el camino de la felicidad.

Después de lo que han dicho los escritores modernos de legislacion
respecto del principio que debe guiar al legislador en sus procedi-
mientos, e igualmente a los que deben ejecutar sus disposiciones, tal vez
se creera initil que yo recalque sobre una cosa demostrada de¢ una
mancra lJuminosa. Pero no es asi: los mismos hombres que, al examinar
qué disposiciones civiles o penales seria mas conveniente sancionar, s¢
guian por la utilidad general, al dar las leyes orgénicas, que deben
asegurar la ejecucién de los preceptos sustantivos, sacrifican las reali-
dades, que son los intereses, a una divisién abstracta del poder piblico,
o0 a unas ideas de dependencia servil entre distintos funcionarios, que se
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dice deben influir en que el régimen de la sociedad sea mas propio para
conducirla a su fin. Asi, la pretension de que todos los empleados del
orden administrativo, cualesquicra que sean, se hallen a merced del
encargado del poder ejecutivo, y de que él juzgue de sus actos y los deje
llevar a cfecto o los suspenda, ha producido una confusién en los
principios, sobre que debe basarse la administracion pablica, que ha
venido a anular la administracién municipal y dejar desatendidos los
intereses més preciosos, Yo no veré en las disquisiciones que haga otra
cosa que la utilidad pablica, y conforme a ella diré que debe arreglarse
la acci6n de la autoridad sobre los intereses y negocios sociales. Habra
dependencia, cuando de haberla pudieren resultar ventajas a la nacion;
habré independencia, cuando pueda existir con provecho. No resulta el
orden y el movimiento arreglado de la sociedad de que los actos ad-
ministrativos se ejecuten de un mismo modo en todas partes, sino de que
ellos se practiquen de la manera que lo permitan las circunstancias e
intereses sobre que han de tener lugar.



CAPITULO i

De los medios pasivos para facilitar la administracién pablica

1. Necesidad de una buena division del territorio. 2.
Extension de las secciones en que se haga esta division. 3.
Variaciones que puede sufrir. 4. Circunstancias que deben
tenerse presentes al hacer la division: aspecto fisico del
territorio; facilidad de comunicaciones; complicacion y di-
versidad de intereses. 5. Cuando esta titima circunstancia
debe ceder a otras consideraciones. 6. La diversidad de
intereses puede consultarse mds en las secciones que tengan
mds bien una importancia municipal que politica. 7. Nue-
vas divisiones para crear nuevos intereses. 8. Carta geo-
grifica y estadistica de la nacién.

En vano se darfan las mejores disposiciones para un pueblo, si no se
facilitasen los medios de que pudieran ponerse en préctica. Las reglas
quedarian escritas; pero la socicdad no sentiria su benéfico influjo.
Interesa, por tanto, no solo saber qué disposiciones seran las mejores,
sino también asegurar su ejecucion: esta Giltima parte, es decir, la parte
adjetiva, es la que toca a la ciencia administrativa.

1.Labuena division del territorio es esencial para facilitar la adminis-
traci6n, y es el medio de poner cn contacto la autoridad con los intereses
que va a manejar. El jefe de la administracién no puede, a un tiempo, y
por una accién simultdnea suya, mover una gran sociedad diseminada
en un territorio extenso. Es preciso que su autoridad tenga puntos de
apoyo en diferentes partes, y auxiliares que le ayuden a comunicar el
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movimiento. Esto ha hecho necesarias las divisiones y las subdivisiones
del territorio, y de la poblacién que lo habita.

Dividida la nacién en diferentes porciones, en cada una de cllas
puede el jefe tener un agente, que lleve a efecto sus 6rdenes, por si, en
aquellos negocios que estédn centralizados en el lugar de su residencia,
y por medio de otros agentes subalternos, en aquellos en que no puede
hallarse presente. Asi la accidn de la autoridad, que tuvo principio en el
centro del Estado, puede ser transmitida a diferentes puntos, que reci-
biendo un impulso uniforme, aunque por manos diversas, presentaran
la nacién y sus intercses en un movimiento regular.

2. Las secciones en que se divida este todo que se llama nacién, ni
deben ser tan extensas, que imposibiliten la accion, el cuidado y vigilan-
cia de las autoridades que deben presidir en ellas; ni tan pequenas, que,
haciendo necesaria la creacion de un gran némero de administradores,
se complique y debilite su accidn, y sea también preciso tener a una
multitud de ciudadanos en un servicio piiblico permanente. Para facilitar
la administracion general, parece muy apropiada la divisién que existe
enire nosotros en provincias, canlones y distritos parroguiales. La pro-
vincia se forma de un niimero proporcionado de cantones, que pueden
ser vigilados y dirigidos por el agente nacional que la preside; porque de
todos los cantones puede recibir prontas comunicaciones y avisos, y
porque puede por si mismo cerciorarse si las disposiciones generales
son, 0 no, ejecutadas. El cantén comprende un nimero de parroquias,
que puede igualmente ser atendido por el jefe cantonal, vigilado y
visitado personalmente. La parroquia o distrito parroquial es aquel
grupo de la sociedad, en que las familias se hallan mas en contacto,
porque viven en casas cercanas unas de otras y es la division mas
importante; pues alli es donde se palpa la sociedad, es donde se ve lo
que ella es y en donde el hombre conoce la ventaja de hallarse reunido
con sus semejantes. Alli es que ¢l siente el poder y la fuerza, de que
carece el hombre aislado, y alli es que se experimentan los bienes o los
males de la administracion, Las ideas de nacion, de provincia, de cantdon
tienen algo de aéreo, de ideal para éL; pero en el distrito parroquial todo
es realidad, todo se toca, se ve y se palpa.

3. Como la divisién del territorio, y por supuesto de los habitantes,
sc efectia para facilitar el modo de atender a los intereses sociales, claro
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es que no podra siempre conservarse la misma que una vez se establecié;
porque, no manteniéndose la sociedad estacionarnia, no pueden hoy ser
los intereses los mismos de ayer. El aumento de la riqueza, los nuevos
establecimientos en tierras que antes se hallaban eriales, la navegacion
de rios anies descuidados, la apertura de nucvos puertos, ¢l aumento de
la poblacién y de la riqueza, complican los intereses, e imposibilitan al
magistrado de prestarles su atencidn. Si se quiere, pues, que la accién
de la autoridad siga a los intereses, es necesario que se tenga siempre en
mira el crecimiento y progreso que ellos vayan adquiriendo.

Elirido desierto, que hoy no necesita de los cuidados de la autoridad,
mafana puede estar poblado y cultivado, y representa ya su papel en la
sociedad politica. Debe, pues, facilitarse su administracion, dandole la
representacion correspondiente en esta misma sociedad; es decir, ha-
ciendo de €l una nueva seccion.

4, No debe consultarse, al hacer la division del territorio, solamente
a la extension de él y al nimero de habitantes que lo pueblen; pues no
siempre en una extensién igual de territorio hay las mismas facilidades
para que la autoridad pueda ejercer su accidn; ni la poblacion puede
estar situada de la misma manera en todas partes; ni la tierra es igual-
mente rica o estéril, transitable o inaccesible en cualesquiera puntos. La
variedad natural, que casi siempre decide de la variedad artificial, que
introduce después el hombre, debe tenerse en cuenta para la division de
las secciones.

Si se midiese geométricamente el territorio, y se hiciesen las por-
ciones de un niimero igual de leguas cuadradas, habria una igualdad
numérica, que pudiera contentar a los que se complacen con delirios
utdpicos; pero una igualdad que para nada seria tGtil, y antes bien podria
ser muy perjudicial; porque tendria por resultado una mala adminis-
tracién. Aqui la administracion pablica hallaria facilidades para llenar
su objeto; porque estaban a su alcance los intereses que se le encomen-
daran, all4 tendria que descuidarlos, por la imposibilidad de consultar-
los. He aqui, pues, cuan erradamente procederan los que, al hacer una
division territorial, para objctos politicos, atiendan solamente a la ex-
tension.

Los intereses son la guia siempre que se trata de administraciéon
publica; porque atendidos los intereses precisamente ha de resultar la
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felicidad de los duefios de ellos. Asi es que, al facilitar los medios de
que se atiendan, debe tenerse presente el mayor o menor circulo de ellos;
y no siempre los intereses se hallan en razén de la extension del territorio
y del nimero de habitantes. Ellos dependen mas bien de la posicion
geografica y de las modificaciones fisicas que afectan el territorio. Estas
circunstancias influyen en las ocupaciones de los habitantes, en la mayor
0 menor riqueza que puedan adquirir y hasta en su moralidad y cultura
intelectual. Una ciudad sitvada en la costa del mar, en donde se haga un
gran comercio, a donde concurran los traficantes de todos los pueblos y
que sea el centro del movimiento industrial, es preciso que tenga inte-
reses mas complicados que otra, aunque sea mas poblada, que no se
halle rodeada de las mismas circunstancias. Y st en una corta extension
de territorio, hay muchas ciudades de esta especie, y es preciso que sus
intereses sean combinados para que no pueda resultar colisién entre
ellos, parece claro y sencillo que aquel territorio, aunque pequefio, debe
formar una divisién politica para facilitar su administracion. Esto debe,
con mayor razon verificarse, si los inlereses de aquellas poblaciones son
de tal manera diversos, que pudicran en muchas ocasiones hallarse
encontrados, y que al prevalecer los de una porcion de asociados fuesen
oprimidos los del resto. Una ciudad fabricante, situada en el interior de
un Estado puede procurar que se mejoren las vias de comunicacién, que
conducen de los lugares cercanos, en que se producen las primeras
materias, a aquel en gue se han de emplear en sus fabricas. Y por un
célculo econémico errado puede influir en que se descuiden aquellos
caminos, que pudicran facilitar la exportacién de los mismos productos,
para aprovecharse asi de las ventajas que puede dar ¢l monopolio, que
s¢ halla entonces en situacién de ejercer. Si estos intereses han de ser
comunes a una misma porcién politica de la sociedad, ellos serdn
considerados y se adoptar4 la medida que pueda conciliarlos. En ¢l caso
propuesto, por ejemplo, el resultado vendria a ser que se cuidaria tanto
de las vias de comunicacidn, que sirvan para llevar las primeras materias
a la fabrica, como de aquellas que pudieran servir para llevarlas a otros
puntos.

A veces la naturaleza del terreno convida a los habilantes a cierta
clase de ocupaciones de una misma especie, y aungque él sea muy extenso
y muy poblado, los intereses no son muy variados. Alli hay menos
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ocupacién para la autoridad, aunque ¢! territorio sea mayor y los ha-
bitantes en gran nimero. Por consiguiente, la divisién politica puede allf
abrazar un nimero de leguas cuadradas mayor que ¢l de otra de lamisma
denominacién, y que se halle en difercntes circunstancias. La provincia
de Tunja en el interior de la Nueva Granada, con una poblacién doble
de la provincia de Cartagena, no tiene interescs tan importantes a que
deba atenderse como los de ésta; porque en la primera la posicién
geografica, el clima y la naturaleza del terreno llaman a sus habitantes a
ocupaciones que, si no son uniformes, se hermanan facilmente, y no hay
probabilidad de que se hallen en colisién. Mas ¢n la iltima, a distancia
de pocas leguas se encuentran lugares, que tienen intereses en colisién
¥ que es preciso combinar, sin que ni se sacrifique derechos adquiridos
por unos, ni se anonaden esperanzas concebidas por otros. Cuando hay
una parte de la nacién que se halla en tal estado, es preciso buscar los
medios de que toda la poblacién de ella sea beneficiada, poniendo en
movimiento sus naturales recursos para prosperar, y que si, amalgaman-
do en un solo grupo cosas heterogéncas y encontradas, hubiera de
resultar que una parte de Ja poblacién se convertiria en opresora y la
otra scria vejada, ya por viejas antipatias, ya por conservar monopolios
indebidos, ya por otros motivos; se de una nueva existencia a aquella
parte que pereceria, si continuase agregada a otra que, lejos de prestarle
favor, la arrastra constantemente a su ruina.

5. Pero, al proceder a hacer una divisi6n territorial, es preciso
también tener en cuenta, que la consideracidén por la diversidad de
intereses no debe dominar de tal suerte que, en todas ocasiones, hubiera
de inducirnos a dividir tanto el cuerpo politico, que la misma divisién
produjese el efecto contrario del que s¢ desea. Ni seria posible que en
la infinita variaci6n de los intereses humanos la mano del poder se
sintiese en todos ellos de la misma manera; ni que se preparasen de igual
modo para recibir su accion. Algo habré que sacrificar para conservar y
perfeccionar lo que sea mis precioso; y esto es cuanto pucde conseguirse
en la sociedad civil. Por consiguiente, cuando, aunque los intereses
aconsejen una divisién, razones de otro género la repugnen, serd preciso
doblegarse a las que tengan més fucrza, a las que atendidas produciran
resultados mis felices, o itiles para la sociedad. Como cada seccién
necesita un agente de la autoridad para administrarla, la infinita divisién
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crearia la necesidad de establecer infinitos agentes y la dificultad de
entenderse con ellos, vigilarlos y estimularlos al cumplimiento de sus
deberes.

6. Lo que acabo de decir se refiere principalmente a la adminis-
tracién general; porque, respecto de la administracion municipal, la
coansideracion por la diversidad de intereses puede tener una extension
menos limitada, por cuanto dicha administracién, s6lo ticne en mira los
interescs puramente locales. Por lo mismo, a primera vista sc conoce,
que pocos choques y pocas diferencias puede haber ¢n una misma
localidad, y que hasta alll podemos descender en la divisién: y como
ningin ricsgo habrd en conceder cierta independencia a esta adminis-
tracion en la esfera de accidn que le corresponde, disminuyéndose de
esta mancra la intervencion de la autoridad suprema, desaparece el
riesgo que habria de que su accidn se hallase embarazada por los muchos
suballernos a quienes tuviera que dar 6rdenes.

D¢ lo que precede podemos deducir: 19, que al hacer las divisiones
territoriales que tienen mds importancia politica, como las provincias en
la Nueva Granada, aunque haya en el territorio y en los habitantes quc
van a {ormar la seccion, intcreses algo diversos, sicmpre debe esta
hacerse, con tal que dichos intereses puedan combinarse aungue sca con
algiin sacrificio; 22, que al formar aquellas secciones, que mas bien tienen
una importancia municipal, pucde atenderse mas a la diversidad de
interescs, y hay menos necesidad de sacrificarlos.

7. La autoridad no solamente debe atender a los intereses existentes
y a la parle poblada de la naci6n pues no sdlo conservar y perfeccionar
¢s lo que contribuye a producir ¢l bien. Es preciso también aumentar lo
que se pucda y proporcionar a los habitantes facilidad para llevar su
industria a los puntos que adn no ha tocado la mano dcl hombre, para
que alli se crien elementos de fuerza y de vigor, que robusteceran la
sociedad entcra y contribuirdn a hacer el Estado grande y poderoso,
Muchas veces sera, pues, necesario hacer una seccion politica de una
parte del territorio, que pueda servir para dar salida a la poblacién
excedente en las otras, y que por sus riquezas naturales, o por su
posicidn, esté llamada a proporcionar un dia grandcs recursos a los
habitantes y, por supucsto, a la nacidn y a su gobicrno. Por ¢ste motivo
s¢ han formado en la Nueva Granada dos especies de provincias, una de



92 Elementos de Ciencia Administrativa

las islas de San Andrés y Providencia, y otra de las islas de las Bocas del
Toro. Estas creacioncs ocasionan gastos y embarazos ¢n sus principios;
pero indemnizan con el tiempo las penalidades y molestias que han
causado.

8. Desde que se haya reconocido la importancia de una buena
divisi6n territorial, es preciso admitir también que deben proporcio-
narse fos medios de efectuarla y de que las autoridades conozcan los
puntos e intereses sobre que ejercen su accién. Debe, pues, levantarse
la carta geografica del pais, y formarse su estadistica, para proceder con
las noticias que contengan estos documentos a dar las reglas adminis-
trativas y a ponerlas en ejecucion. La carta y la estadistica presentan al
legislador un compendio de la sociedad que gobierna, y le facilitan los
conocimientos para dividirla con acierto; y ofrecen al magistrado que
administra la posibilidad de combinar sus 6rdenes y de formar sistemas
que ofrecer, como resultado de la experiencia y de la meditacitn, a la
consideracion del legislador.

Preciso es, pues, que una nacién nueva, en que indudablemente todo
. esté mal establecido, empiece por proporcionarse estos conocimientos,
para mejorar la condicién social, y que se den a las autoridades existen-
tes, tanto nacionales, como municipales, las facultades que necesiten
para auxiliar a los que se encarguen de este utilisimo trabajo.

La carta geogréfica y la estadistica, no sélo sirven para preparar el
pais a que reciba la accién administrativa, sino que también son la guia
que conduce por el buen camino a la administracién. Ellas disipan su
ignorancia, cuando adolece de este defecto, o aclaran sus dudas, cuando
le ocurren. La carta y la estadistica son, pues, necesarias si se quiere un
buen régimen administrativo.

Seguramente sc comprende que no espero yo tantos beneficios de
los datos estadisticos que hoy se recogen en la Nueva Granada, ni de los
medios que se emplean para proporcionarlos. Yo hablo de una esta-
distica formada por personas inteligentes, que comprenda la realidad y
enumeracion de todo lo existente; que de una idea de la riqueza y
recursos actuales del pais, y de las fuentes de donde pueden emanar ¢n
lo venidero iguales o mayores. Esta misién podra llenarla cumplida-
mente una comision geogréfica debidamente dotada y auxiliada por las
autoridades: y cuando, teniendo modelos que lo guien, los agentes de la
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administracion puedan proceder ya con huces bastantes, ellos mismos
serdn los que ayudan a completar y perfeccionar la carta y la estadistica,

En las naciones nuevas, y principalmente en aquellas, que han tenido
por patrimonio la ignorancia, no puede exigirse de sus habilantes, que
ejercen la autoridad piblica, lo que s imposible que ellos ejecuten. Es
preciso echar las bases sobre que han de fundarse sus procedimientos
ulteriores, y encaminarlos por la buena senda con guias scguras para que
la sigan.

Sise quiere, pues, plantear un bucn sistema administrativo, €s preciso
que se proporcionen estos medios pasivos, que facilitan su préctica, y
sin los cuales se enervard necesariamente la accion de los medios activos.



CAPITULO Il

De los medios activos para facilitar la administracién pablica

1. Medios activos, los agentes. 2. Distribucion de los
agentes. 3. Diferente extension de sus facultades: inspeccion,
gradacion, subordinacion. 4. Nombramiento de los agentes.
5. Intervencién del puebio en el nombramiento. 6. Excepcion
respecto de los secretarios de Estado. 7. Remocion de los
agentes: reflexiones acerca de esto. 8. Facultades punitivas
de los agentes.

1. Acabo de explicar qué cosas considero como medios pasivos para
facilitar la administracion, comprendiendo en ellos la carta geogrifica,
la estadistica y una buena divisién del territorio. Voy ahora a tratar de
los que han de aprovecharse de las facilidades que aquellos elementos
presentan, que son los funcionarios piiblicos que han de llevar a efecto
las disposiciones del gobierno, segiin las cuales la cosa piblica se haya
de administrar. A estos funcionarios es a los que denomino medios
activos, porque ¢lios son los que imprimen el movimiento sobre las masas
sociales y los que tocan activamente con sus intereses.

2. La nacidn se divide ¢n diferentes secciones, con el objeto de que
el gobierno y la administracién, tocando con cada una de cllas pueda
imprimir ¢l movimiento y la vida a la sociedad en general. Es, pues,
preciso que haya quien sirva para lienar este objeto, en cada una de las
expresadas secciones; es decir, que el jefe de la administracién tenga en
cada una un agente que lleve a efecto las 6rdenes que le comunique,
conformes a las reglas o leyes, segiin las cuales haya de manejarse la cosa
publica.
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3. Siendo de diferente importancia las secciones gue estan sujetas a
Ia accion de estos agentes, seglin la mayor o menor extension del
territorio, ¢l atimero de los habitantes y la magnitud de los intereses que
les scan peculiares, 0 que tengan relacién con la sociedad en general,
también deben ser de diferente extension las facultades que se conceden
a los agentes.

Y como, adcmis, sera convenicnte que unos sean inspeccionados en
su conducta por otros, para que de esta mancra quede mds asegurada
la ejecucion de las leyes; deberd establecerse una gradacidn y subor-
dinacién entre ellos. Asi el jefe ticne medios de averiguar si su inmediato
subaltcrno ha llenado sus deberes, y puede obligarlo a gue los cumpla;
y éste, y los demds que siguen cn la escala descendente, pueden obrar
de la misma mangra con sus respectivos suberdinados. Asi desciende la
accion de la autoridad, desde el punto mas elevado, desde el jefe de la
nacién, hasta el funcionario que en la PARROQUIA o COMUN toca
inmediatamente con los habitantes.

4. Los agentes son olros tantos brazos, que sirven al encargado de la
autoridad cjecutiva para obrar sobre la sociedad, tocindola en sus
difcrentes secciones. Es preciso, pues, que tenga el poder bastante para
moverlos; porque de otra manera cn vano se pretenderia que llenase su
mision cumplidamente. Es, por consiguicnte, necesario atribuirle la
facultad de nombrar y remover, por lo menos a los que més inmediato
contacto lienen con él; es decir, a los que comunican sus 6rdencs, y a los
que las reciben y ejecutan en las grandes secciones de la nacion. Los
dcmis agentes pueden ser nombrados por los respectivos superiores en
su escala, dejando si se quiere al jefe la facultad de remover.

Por supuesto que un poder tan grande necesita de tener algin freno,
para que no se convicrta en instrumento del favor y de Ja opresion; para
quc una institucion que no puedc adoptarse sino en beneficio de la cosa
publica no llegue a ser el medio de consumar la ruina de la libertad, de
disipar los caudales pdblicos, de contener el vuelo del pensamiento y de
disponer de la nacion como si fuese un patrimonio particular.

5. Los agentes de la administraci6n son como he dicho los brazos de
que sc vale el encargado del Ejecutivo para ejercer su accidn; pero estos
brazos se los concede el pueblo, en cuyo nombre es que gjerce la
autoridad piblica para beneficio del mismo pueblo; y por lo mismo,
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precisc es que el que hace la concesién y ha de sufrir los efectos de ella
tenga medios, no sélo de prevenir los abusos, sino de promover el mejor
uso posible de ella. Seguramente lo que voy a decir, como consecuencia
de lo que precede, no agradar4 a cierta clase de hombres que, teniendo
fija su consideracion solamente en los medios de influencia que pro-
porcionen siempre tener en sus manos ¢l poder piblico, o en las de
aquellos a quienes puedan dominar, predican constantemente el nom-
bramiento libre sin intervencién del pueblo. Para ellos la autoridad no
tienc bastante fucrza para obrar sin esa facultad omnipotente, ni debe
ser responsable por las faltas de agentes que no lo tienen todo de clla y
nada més que de ¢lla. iFitiles patranas, que sugicre la ambicién, y que
por desgracia admite laignorancia sin examen! La fuerza de un gobierno
no depende precisamente de la magnitud de sus facultades, si esta
magnitud no estid combinada con la disposicién favorable a dejarlas
cjercer; ella no vienc verdaderamente sino del favor que le presta la
opinién. Inmensas pueden ser las facultades que se confieran a una
autoridad, y icudl seré el uso que podra hacer de ellas, si la nacién, si el
poder omnipotente de la opini6n les opone aunque sea solamente una
fucrza pasiva de inercia?.

Descngafiémonos: reconozcamos esta verdad importante, que hace
un papel de primer orden en todos los razonamientos politicos exactos,
y demaos siempre al pueblola intervencién que debe tener en los negocios
plblicos. Cuando €l no tiene esta participacién, y se le dan funcionarios
que le son desagradabies; que no procuran sino conservar las gracias de
aquel a quien deben su nombramiento; que tratan de ensanchar, por lo
mismo, un poder de que han de participar, es de temerse que todo ¢l
poder ideal que forman las muchas facultades consideradas en abstracto
desaparczca como el humo, porque no se puede contar con la sumision
de los gobernados. Cuanto menos se deje intervenir al pucblo en el
nombramiento de los funcionarios piblicos, mayor es cl riesgo de que
los vean con disgusto, de que los considercn como una cosa ajena y los
contrarien en sus operaciones. Y en donde son ya conocidas las fuentes
de donde nace el poder, que los funcionarios publicos ¢jercen, en donde
es un dogma politico la soberania del pueblo, no sélo se corre cl riesgo
que acabo dc expresar, sino que aiin pucde llegarse a aquel extremo
terrible, en que la desesperacion rompe los vinculos que existen entre ¢l
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magistrado y el ciudadano, y reasume la sociedad el poder primitivo que
fécilmente puede conducirla a la anarquia.

Este es el resultado de esa fuerza del poder, que no se funda sobre
la finica base so6lida, en que pueden reposar los gobiernos: 1a voluntad y
utilidad de los gobernados. Y ya se conoce que fuerza tan precaria es
esta, principalmente, cuando por la tendencia universal de las
sociedades hacia las instituciones democraticas, tendencia que es mayor
en proporcidn que avanza el siglo y se difunden los conocimientos, ya no
hay que contar con la décil sumisién que en otro tiempo prestaban los
esclavos, antes bien hay que esperar una lucha constante entre esas
autoridades advenedizas vy los verdaderos dueiios de la cosa publica.

Hasta ahora se ha hecho de la ignorancia de las masas un argumento
poderoso para combatir la intervencién de ellas en ¢l nombramiento de
los agentes de la autoridad ejeculiva, sin advertir que al mismo tiempo
se concede a esas masas discernimiento y prudencia bastantes para
elegir a los que han de ejercer funciones mas importantes, como son ¢l
jefe del Estado ylos legisladores. En medio de los intereses complicados,
diversos y tal vez encontrados de las diferentes secciones de la sociedad,
se concede al pueblo el acierto para elegir al que pueda regir mejor la
nacidn ¢n masa, iy sc nicga este acierto a cada una de esas mismas
secciones que, al concretarse a cosas que solo a ellas interesan pecu-
liarmente tienen mas motivos para proceder con cordura y prudencia?
iContradiccién rara! pero muy comiin entre los que, gimiendo bajo el
imperio de los héabitos adquiridos, no levantan su razén para discurrir,
ni se detienen un momento a considerar lo que es la sociedad y los
intereses que pueden servir para moverla,

Tal vez se calificara como un delirio politico la proposicidén de que
¢l pueblo rara vez se engana en la eleccién de los que han de decidir su
suerle. Sin embargo, ella tiene en su apoyo, fuera de la autoridad de los
publicistas, los cdlculos més filos6ficos que pucden fundarse sobre la
naturaleza del hombre social, sus intereses, y aun sus pasiones. Cuanto
mds interesa al hombre acertar en cualquier designio, empresa o acto
de la vida en que haya que intervenir, tanto mayor cs su cuidado y esmero
en procurarse los medios de conseguir el acierto; porque un error
tendria funesta trascendencia sobre lo que sirve para sus goces, para sut
felicidad. Esta felicidad, objeto querido y buscado siempre con anhelosa
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solicitud, no puede obtenerse sin poner los medios, estos no se pueden
poner en accién sin conocerlos; y asi es que cada cual los busca y quiere
saber cuales son mas apropiados. Esto, que pasa en cada una de los
individuos de la sociedad, viene a formar el interés general del pueblo
por acertar; y desde luego se conoce qué probabilidades hay de que la
eleccién popular sea fijada de una manera conveniente. He aqui una
raz6n bastante poderosa para decidirnos a abrazar el principio sentado.

Parece que €l ¢s incontrovertible, cuando se trata de las elecciones
nacionales de los gobernantes y administradores. Mas debe serlo cuando
se trata de la cleccion de funcionarios que, al mismo tiempo gue son
agentes de la administraci6n nacional, serin también los administrado-
res municipales, como diré en otra parte. El gobierno y la administraci6n
son lanto mis perfectos cuanto miés se acercan al modelo que el hombre
tiene cerca de si: la familia. Este modelo s va encontrando en razén que
se estrecha el recinto en que debe ejercerse la autoridad. El recinto
municipal es el que més se acerca a la familia. Pero como la autoridad
del que dirige 1a gran familia, la nacion, le viene de ella misma, es preciso
que se¢ le den los medios de influir en sus deliberaciones y decisiones.

De lo dicho deduzco que los medios activos para facilitar Ja accién
de la administraci6n piblica, es decir los agentes, deben escogerse por
el jefe de la administracion coadyuvando el pueblo con una propuesta
de elegidos, de entre los cuales haya de hacerse el nombramiento. Asi,
no se atan enteramente las manos a una autoridad que puede escoger
entre varios, ni s¢ priva a las secciones de indicar cual ¢s la persona en
quien més confian, y la que probablemente propenderd mas por su
felicidad.

6. Pero al sentar estos principios no debe creerse que ellos compren-
den también a los secretarios del jefe de la administracién, Estos son
agentes generales que residiendo constantemente cerca del jefe le
ayudan a pensar, combinar y ejecutar, y que no podrian ser escogidos
con utilidad sino por €I mismo; ya porque los talentos y actividad que
manifiesten estos funcionarios refluyen sobre el que los preside, porque
obran inmediatamente en su nombre; ya porque viniendo ellos a un
pucslo prominente en que fijan las miradas de toda la nacién, y en que
por lo mismo despertarin mds ficilmente ¢l celo y vigilancia de todos,
esta consideracién serd un motivo para que se busque a los que sean
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dignos de ocuparlo. Aparte de estas razones, hay también la de la
necesidad de que se deje expedito lo méds que sea posible el uso de este
medio de obrar, lo que no seria asequible si no se dejara nombrar
libremente a la persona en quicn se tuviera mayor confianza.

7. Ya hemos dado una idea de lo que puede hacerse para que el
pueblo intervenga en las operaciones de la administracion ptblica:
tiempo es de que disipemos la alarma que nucstras doctrinas habrian
causado en los que son demasiado celosos de las prerrogativas del poder.
Si es atil que se pombre para los destinos piiblicos a personas de la
confianza del pueblo, lo es igualmente que el jefe de la administracion
no encuentre entorpecimicntos caprichosos en el ¢jercicio de su poder,
nit que se le condene a sostener una lucha con sus agentes, o a tolerar
sus faltas; porque tanto mal puede resultar de aqui como de los nom-
bramientos del favor o de la pasion.

La facultad de remover a sus agentes allana al encargado del Eje-
cutivo los obstaculos que pudieran embarazar su accidn, y sin privar al
pucblo de la intervencién en su nombramicnto presta a aquel la fuerza
bastante para llenar su mision debidamente, Esta facultad da al subal-
terno la dependencia bastante para servir al objeto de la administracion
piblica, y cs al mismo ticmpo el remedio contra aquellos abusos, que no
podrian probarse ante la autoridad judicial para lograr ¢l castigo del que
los perpetrara; y tanto bajo ¢l uno como bajo el otro aspecto es pro-
vechoso que resida ¢n la administracion.

Pero un poder de esta naturaleza nccesita algiin correctivo para que
el pucblo ne sufra las consecuencias de un movimicnto apasionado de
la voluntad del gobernante: y este se encuentra faciimente imponicndo
el deber de que ¢l reempiazo de los removidos se haga siempre de entre
los ciudadanos comprendidos en la propuesta respectiva. De esta mane-
ra, al mismo tiempo que cl jefe de la administracion ticne las facilidades
de scparar una rémora que impide ¢l ejercicio de sus facultades, queda
el pucblo satisfecho, porque el reemplazo es sicmpre de su cleccidn.

Mas como no todos los empleados de la administracién scran ni
puedcn ser nombrados con esta intervencién popular, no sicmpre pucde
adoptarse esle correctivo. La intervencidn popular solo es necesaria cn
el nombramienio de aquellos agentes que presiden en las diversas
secciones territoriales; porque esto basta para que haya las suficientes
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scguridades para una buena administraci6n, Los demas empleados, que
obran con subordinacidn a aquellos y estin sujetos a su vigilancia dan
garantias por la influencia que en ellos tienen aquellas autoridades
populares. Sin embargo, es preciso que respecto de ellos también exista
el poder de remover por las mismas razones que ya quedan expresadas.

Por supucsto, gque ¢n ningin caso decbe procederse a tomar una
medida tan fuerte, que pucde ser vejatoria del patriotismo, y contraria
al servicio piblico, sin fundarla en algunas consideraciones de cuya
justicia juzgue la opinién pablica, aunque ellas no pucdan hacerse
presentes cn un juicio, porque no sean bastantes para calificar de crimen
el hecho que ocasiond la remocion.

Algunos escritores han combatido con violencia esta facultad, sin la
cual careceria de fuerza y actividad la administracién piblica, fundados
més en consideraciones que afectan a los individuos empleados que a
los intereses sociales. Peroyo creo que ellos se enganan cuando aseguran
que un individuo de mérito serd vejado con una destitucién, porque
conserve en su destino la dignidad de hombre libre y se oponga con
denuedo a la ejecucion de medidas perjudiciales o reprobadas por las
leyes. Jamas habra bastante descaro en un gobierno popular, en que, por
su puesto, serd libre la imprenta, para estrellarse contra el favor que
prestara la opinion a esos ciudadanos importantes; y si acaso llega a
haberlo nada pierde el removido, y mucho el que se aventura a separarlo
del puesto en que presta servicios importantes. Por supuesto, que no
puede temerse el que se le prive de los medios de subsistencia, porque
si €1 es un hombre que por su mérito s¢ atrajo la animadversion del
gobernante, seguramente ese mérito consiste cn alguna cosa il a la
sociedad y que puede proporcionarle recursos para vivir. Si la persona
no liene (al mérito, y es bastante apocada para no hallar recursos fuera
de los sueldos de un empleo, seguramente no ¢s de las que pucden
inspirar celos, ni Hamar la atencién del gobernante para hacerlo objeto
de su odio; y entonces no es ficil que se proceda a tan violentos extremos.

Por otra parte, como las persecuciones del poder contra los hombres
eminentes contribuycn a aumentar su nombradia y a rebajar el crédito
de sus perseguidores, no es ficil que un gobernante sc atreva a quitar de
un puesto importante a un ciudadano, que también lo serd, ya que ha
liegado a ocuparlo. Proceder de otro modo seria perder més de lo que
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se puede ganar con la remocién; porque el removido no callarg, y la
naciéon no serd indiferente a los clamores que se dirijan contra la
arbitrariedad. Por esta razén, es rarisimo que se remueva a un secretario
de Estado, 0 a un gobernador, sin que haya para ello muy justas causas:
y s¢ observa que por lo general s6lo son removidos los agentes de la
administracién, que son negligentes o malversan los intereses piiblicos.

Estos raciocinios estian fundados también en la experiencia de los
pocos afos, en que sc ha practicado nucstro sistema constitucional; y s
se¢ ha notado a veces que las pasiones o condescendencias de partido
hayan puesto en accidon esta facultad, bien castigados quedaron los
perseguidores y bastante honradas y recompensadas las victimas. Por
tanto, es preciso dejar al poder esta facultad, este medio activo de
administrar los negocios pablicos.

De otra suerte deberiamos renunciar aun a la espcranza de deshacer-
nos de empleados que no fuesen dliles para el servicio pablico, pues no
¢s posible siempre calificar en un juicio ias faltas que pueden ocasionar
la separacion. Entre la aptitud y la ineptitud, no es facil probar judicial-
mentc cudl es la linea divisoria, como no lo s tampoco aclarar una scrie
de faltas, que pueden causar mayor mal que los crimenes notortos. Estas
faltas, si son el objcto de un juicio, es posible queden envueltas para
siempre en un secreto misterioso a los ojos de los tribunales; pero no
escapan con facilidad al ojo vigilante de un superior que, si no cuenta
con emplcados activos y celosos, quedaria deslucido en el descmpeiio
de sus funciones. Parcce, pues, que esta facultad, tan temida de algunos,
es un medio activo necesario para que haya una buena administraci6n.

8. Mas no se crea que, ajustdndonos solamente a los principios que
ya quedan enunciados, podemos tener medios activos para facilitar la
administracion, Es necesario que los agentes estén también dotados de
fuerza para hacerse obedecer, no sélo de aquella que les presten los
ciudadanos armados que estén a sus 6rdenes, sino también de la que
provienc de la facultad de imponer cicrtas penas en los casos en que
pucden de una manera sumaria comprobarsc aquellas faltas que ticnden
a impedir la accion administrativa, a descaminarla o retardaria. La ley
orginica de la administracion piablica, que rige entre nosotros, no ha
echado en olvido este auxiliar poderoso de la autoridad, y ha concedido
a los gobernadores la facuitad de imponer arrcstos y multas a los que
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desobedezcan sus 6rdenes. Sin embargo, no hay bastante precisién en
su redaccidn, y puede convertirse facilmente en instrumento de arbi-
trariedad el que no debe serlo sino de asegurar ¢l cumplimiento de las
Grdenes legales.

La sumisién del inferior es tanto més grande, cuanto menos pro-
babilidad haya dc escapar al castigo de¢ la desobediencia. Esta pro-
babilidad desaparece absolutamente, cuando el mismo que ordena pue-
de castigar al que no obedece; porque el agente inferior perezoso vy
descuidado ve siempre pendiente sobre si el litigo que le ha de sacar de
su inaccién y hacerle cumplir con su deber. Lo mismo sucede con el
ciudadano con quien el agente de la administracion deba tocar para que
s¢ lleve a efecto una orden: y de esta manera se consigue que la accion
de las autoridades sea pronta y efectiva, sin inconveniente ninguno.

Digo que no habra inconveniente, porque las faltas que tiendan a
entorpecer, descaminar o frustrar la accién administrativa son de tal
naturaleza, que pueden comprobarse pronto y con facilidad: tienen lugar
en ¢l mismo momento en que la autoridad ejerce su accién y pueden
aparccer de los mismos documentos que medien entre €l agente superior
e inferior, o basta el que corra cierto tiempo sin que los hechos que en
virtud de las 6rdenes dadas debicran suceder hayan acontecido, para
que queden suficientemente evidenciados. Hay, pues, las facilidades
necesarias para su mas pronta averiguacion.

Tampoco quedan los agentes inferiores ni los ciudadanos sin garan-
iias respecto de sus superiores, estando ¢stos sujetos a responsabilidad,
como deben estarlo por el abuso que hagan de cualquiera de sus
facultades; y siendo tan ficil comprobar el abuso en estos casos. Pero
aun cuando asi no fuese, no hay otro partido que tomar, si se quiere
asegurar la ejecucion de las providencias administrativas; porque el
recurso incierto y tardio de un juicio ante la autoridad judicial, ademés
de exponer a las autoridades superiores a gastar en una conticnda
forense con sus superiores el tiempo que debieran dedicar al despacho
de importantes negocios, seria la base para cilculos perjudiciales al
servicio pablico. Ya se esperaria la impunidad absoluta de la falta,
porque el superior no quisicra tomarse la molestia de abrirle un juicio
al culpable, ya se prometeria este embrollar el mismo juicio, de manera
que s¢ dejase por cansancio; y facilmente se conoce que la autoridad



Libro Primero 103

entonces seria meramente nominal, y que jamds llegaria a lienar cumpli-
damente ¢l objeto de su institucién,

Yo soy, como ¢l que mas, partidario entusiasta de toda clase de
garantias del inferior para con ¢l superior, porque es neccsario que el
mas desvalido seca sicmpre respaldado por la fucrza de la ley. Pero no
hallo que lo que acabo de decir quite estas garantias, y si he tenido lugar
de conocer por la experiencia cuan 0til y necesaria es la facultad de que
he hablado ¢n manos de la autoridad administrativa; facultad de que hay
que hacer uso en pocos casos, cuando se posee; porque basta la concien-
cia, que ¢l inferior tiene de su existencia, para que obre los mismos
efectos que si siempre estuviera puesta en accidn.

Cuando entre en detalles y trate particularmente de cada uno de los
funcionarios del orden administrativo, daré también mi opini6n accrca
de las facultades que cada uno debe tener. En los dos capitulos an-
teriores y el presente no he hecho otra cosa que consignar ideas gene-
rales, que presentan el conjunto de mi sistema, y creo hacen conocer el
efecto que puede producir sobre la socicdad.



CAPITULO IV

Del movimiento administrative

1. Qué es movimiento administrativo. 2. Coopera-
cion de los funcionarios superiores a la accién de los inferio-
res. 3. Resultados funestos de la falta de movimiento admi-
nistrativo. 4. Resultados ventajosos de la existencia de este
movimiento. 5. Influencia que tiene en estos resultados la
buena eleccion de las personas a quienes se encarguen las
funciones publicas.

1. La accién administrativa desciende desde ¢l jefe de 1a nacion hasta
el iltimo de sus agentes, y produce una especie de reaccién, que viene
desde aquel ultimo punto de la escala hasta el principio de ¢lla. Esto es
lo que yo llamo movimiento administrativo, y lo que me ha parecido
digno de ser examinado por la importancia que tiecne en mi sistema.

2, Para que haya reaccidn es necesario que preceda la accién que la
motive; y por lo mismo, el funcionario superior que quiera que los
inferiores tengan la actividad y cuidado necesarios en la ejecucion de las
leyes y providencias del gobierno, es preciso que vigile incesantemente,
que recuerde sus deberes alos demds funcionarios, que aclare sus dudas,
y que exija frecuentes informes sobre la ejecucion de dichas leyes y
providencias. No basta ¢l que los agenles tengan detalladas sus obli-
gacioncs ni que los acompanie siempre el catdlogo de ellas. Las palabras
escritas no ticnen el poder de vencer la pereza, o la indiferencia por los
negocios piblicos; es preciso que se vea que, ademas del precepto mudo
dc la ley, existe la voz viva y poderosa del ejecutor, que no s6lo recuerda
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el deber, sino que exigird la responsabilidad al que descuide de cumplir-
lo.

El movimiento social, el progreso de la nacin y las variaciones que
naturalmente produciran estas causas en los interescs, exigen también
un movimiento administrativo rapido, aclivo y eficaz. Sin €l las auto-
ridades se quedardn cstacionarias y sus providencias serdn indtiles o
extcmporancas.,

No basta, pues, dar una orden; es preciso adoptar todos fos medios
para asegurar su cumplimicnto, o para variarla, en caso de que no pueda
tenerlo; y esto no se hace sin hallarse en una constante actividad. Asi sc
obscrva que, cuando el superior es aclivo, los son también los inferiores,
ysesiente ¢l efecto benéfico de las ieyes; a la par que sc nota que, cuando
ducrme la cabcza, también se hallan en inaccién los miembros.

3. Hay destinos e¢n la administracion, que para unos ciudadanos son
muy laboriosos y muy ocupados, y para otros son una SINE CURA. Esto
depende no de la naturaleza de los destinos, sino del modo como sc
desempenan. Un gobernador, por ejemplo, que procrastina los nego-
cios; que s¢ distrae cn pasatiempos viluperables, y que sc contenta con
vegetar cn la sitla de la magistratura, naturalmente a poco liempo quc
haya observado esta conducta, liene poco que hacer; porque a la par de
su descuido v abandono serd cl de sus agentes inferiores, quiencs no
haciendo nada tampoco pueden proporcionar al superior en qué ocu-
parse. No hay reaccion, porque no hay accidn que la motive; y el
resnltado necesario es la apatia y la indiferencia, por todo aquello que
tencmos en comin con los demas. El egoismo reemplaza entonces al
interés pablico; los hombres se aislan y lo buscan todo en si mismos;
porque ya sole el individuo o a lo mis la familia vicne a ser para ¢l
intcresante y proporcionar pabulo a sus goces, Verdad es que algunos
apetecen esc estado, que llaman de quictud y descanso; pero esta
quictud y este descanso se parccen mucho al de los sepulcros. En donde
lo hay, se ve siempre algo muy parccido a la imagen de la muerte.

4. Por ¢l contrario, en donde¢ hay movimicnto administrativo, en
donde el funcionario supcerior y el inferior se hallan en continuo con-
tacto, y se ilustran por sus mutuas y {recucnles comunicacioncs, la
actividad y la vida sc ven por todas partes. El {funcionario activo reune
los recursos de los individuos, y con cllos obra aquellos portentos que
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espantan al individuo aislado, que, a pesar de haber contribuido a
producirlos, no concibe cémo llegaron a ejecutarse. Asi es como se ha
logrado la construccion de tantas obras pilblicas en los paises en que hay
una buena administracion. La fuerza y la riqueza de la sociedad han
llevado a cima lo que la fuerza v la riqueza del individuo apenas se
atreverian a proyectar.

Sabidos son los progresos de la industria, de las luces y de la civili-
zaci6n debidos a las compafias comerciantes, fabricantes y literarias;
precisamente porque se ponen en accion los recursos de cada uno de
los que las componen; y los talentos, las luces y las fuerzas individuales,
cooperando todas juntas a la consecucion de un mismo objeto, ficil-
mente lo logran. La sociedad politica y las porciones en que se divide,
conseguirdn lo mismo, cuando haya quien ponga en acci6n sus recursos,
cuando haya movimiento administrativo, cuando las autoridades que le
sirven delazo de unidn concentren los recursos individuales, para vencer
reunidos los obstaculos que aislados les son insuperables.

Fslo no podra jamas conseguirse si €l genio, las luces y el interés
patriético de los mandatarios superiores no sc transmite a los agentes
subalternos, por medio de las 6rdenes que se les comuniquen, y si el
superior no obtienc del inferior noticias frecuentes del estado de los
negocios que sc encargan a su cuidado. La mayor capacidad, que debe
suponerse €n el superior, es también una razén para que se le imponga
el deber de intervenir constantemente en ver que la conducta de sus
agentes corresponda a las grandes y benéficas miras de su estable-
cimiento,

5. Las leyes administrativas deberdn, pues, cuidar muy especialmente
de activar este movimiento, que da vida y animacion a la sociedad
politica, y sin el cual las naciones desfallecen en la ignorancia, la miseria
y la pobreza, y se vuelven indiferentes por su suerte. Pero no basta que
las leyes tengan buenas disposiciones, es preciso también que haya
hombres a propésito para ejecutarlas, en lo cual deben poner sumo
cuidado los que proponen y los que nombran para los destinos pablicos;
alejando al hacer una propuesta o un nombramiento toda otra consi-
deracion que la del bien piblico. Mientras asi no se haga, y sélo se piense
en dar un sueldo a una persona que lo necesite, o fascinar con el prestigio
bien o mal adquirido por un individuo, para facilitar una empresa
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transitoria de ambicion, a que él puede cooperar en este o aquel puesto
piblico, en vano esperamos adelantos positivos, ni ver siquiera los
asomos de la felicidad nacional. Es preciso tener presentes también
varias circunstancias en el individuo, ademas de su capacidad y luces,
que influyen decididamente en la conducta que puede tener en un puesto
piblico. El anciano agobiado con el peso de edad quedara mal colocado
en un puesto en el que la actividad y las disposiciones emprendedoras
de la juventud son las que pueden obrar el beneficio piblico; asi como
vienen mal a un joven las ocupaciones sedentarias y quietas. El hombre
de una edad avanzada, ademds, no es ya guiado por la ambicién de
distinguirse, que es en la juventud el aliciente poderoso que lo hace
ocuparse constantemente en el servicio pablico, y que le sugiere aquellas
ideas de mejora que, llamando sobre €] la atencion de sus compatriotas,
Ie hacen gozar la recompensa pura de su estimacion y sus clogios,

Por consiguiente, si se quicre que haya un movimiento administrativo
rapido, activo y eficaz es preciso que, no s6lo se designen los deberes de
los funcionarios, sino que se les escoja de entre los ciudadanos mis a
propdsito para prestar el servicio, Este principio confirma la necesidad
de dar al pueblo intervencitn en los nombramientos; porque siendo el
pueblo el interesado en el buen servicio, es, por consiguiente, el que da
més garantlias de que pondra cuidado en los nombramientos; pues, sino
lo pone, él sufrira las consecuencias.

Algunos escritores han querido hacer pasar como un axioma la
proposicién que afirma que siendo las instituciones buenas, aunque los
hombres que las pongan en préctica no lo sean, ellas produciran el efccto
que estan destinadas a causar. Creo que debe aclararse una proposicion
scmejante, porque clla liene mucha influencia en los célculos que puc-
dan hacerse sobre ¢l movimiento administrativo. Aquella asercién en-
vuclve cn si misma una contradiccién manifiesta: no puede suceder que
hombres malos vengan a manejar los intereses y negocios sociales, si la
instituciones son buenas; porque no puzden ellas llamarse tales sino
cuando adoptan medios que aseguren una buena eleccién de funcio-
narios piblicos, una eleccién que no llame a disponer de los intercses
dc la nacion sino a los ciudadanos que hayan manifestado voluntad y
aptitud de manejarlos con provecho piblico. Si no se han adoptado tales
medios y se cree que bastan los preceptos de las leycs, ¢ste cs un engaiio,
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porque falta el primer movil del servicio, gue es el convencimiento de la
convenicencia de obrar bien; y el freno del abuso, que es el temor de la
responsabilidad. Desaparece éste, cuando ella ha de ser exigida por
hombres a quienes también alcanzara la perversidad del mismo sobre
quien debieran descargar el azote de la justicia. No hay, pues, en tal
supuesto esperanzas ni temores, y faltan los dos méviles poderosos, que
pueden hacer obrar al funcionario pablico.

Guardémonos mucho de admitir sin examinar esas proposiciones,
que difundidas por un partido, rodeadas de ideas halagiienas, no tienen,
sin embargo, otro objeto que fijar los votos del pueblo en el jefe ambi-
cioso o perverso de algiin bando politico. La que acabo de combalir es
tanto mis peligrosa cuanto que haciendo descansar al pueblo en una
estlipida confianza sobre los preceptos que contengan las leyes Io hacen
indiferente por las personas, y lo mismo puede entregarse en manos de
un ingpto o de un perverso que en los de un buen ciudadano.

Habiendo presentado las consideraciones gencrales suficientes para
dar a conocer las grandes faces de la administracion pablica y de los
medios de ejercer su accién con eficacia y provecho; pasaré a los
pormenores del sistema que he concebido como mas ventajoso para el
manejo de los intereses y negocios sociales.



CAPITULO |

De la suprema administracion del Estade

1. Qué es administracion suprema: disposiciones
constitucionales que contribuyen a que sea buena. 2. Ar-
reglos que hace la legislacion secundaria, y sus relaciones
con la constitucional. 3. Influencias que pueden contribuir
a la buena administracion. 4. Influencia de la recompensa.
5. Influencia del temor. 6.Division del trabajo.

1. Llamo administracién suprema del Estado aquella primera accién
que el funcionario encargado del poder cjccutivo y sus agentes in-
mediatos ejercen sobre los intereses y negocios sociales. Esta autoridad
es ¢l punto supremo de donde parte ¢l movimicnto que, pasando por los
agentes cstablecidos en las diferentes secciones territoriales, lega a
tocar con ¢l ciudadano y con los intereses quc pertencciéndole a él
mismo ¢n parte estan relacionados con la masa de la sociedad. La
organizacioén de esta importantisima autoridad, y el discernimiento de
las grandes atribuciones generales que debe ejercer, es un negocio de la
compelencia de la legislacion constitucional del Estado, que ¢s la que
establece aquellas funciones de un cardcter méds permanente, quc el
pueblo encarga a los mandatarios que ejercen el supremo poder. En ¢l
c6digo fundamental estardn, pues, determinados los medios de con-
seguir que a la cabeza de! Estado se encuentre el ciudadano que por sus
capacidades, por su patriotismo, por el conocimicnto que tenga de la
verdadera gloria y ambicion de un gobernante, se esmcere en propender
porladichade la nacion: (este resultado lo da un buen sistema clectoral).
En el mismo cddigo se habran establecido las precauciones que deban
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impedir los abusos, presentando delante del que pueda ser tentado a
cometerlos, no solo la pena en que ha de incurrir, sino la certidumbre
de que no escapard de ella, cuando los haya cometido: (resultado de la
responsabilidad). Lo que en la constitucion se haya consignado respecto
del encargado de la autoridad ejecutiva sera lo que influye en que la
accién de este funcionario supremo sobre los intereses y negocios pa-
blicos sea dirigida por el bien nacional. La parte de la ciencia cons-
titucional que estatuye lo conveniente acerca del poder ejecutivo esta
intimamente relacionada con la ciencia administrativa, o mds bien es la
base sobre que se sostienen sus principios.

2. Como la constitucién no puede entrar en todos los pormenores de
que el gobernante tendra que ocuparse al ejercer el poder piblico sobre
todos y cada uno de los intereses ¢n que tenga intervencién, es decir, en
los detalles administrativos, la legislacién secundaria arregla esto, fa-
cilita el trénsito expedito de la accién ejecutiva desde el punto supremo
de donde parte, hasta el dltimo en que tiene su término. Estatuye
también ella y arregla aquello que varia por las modificaciones, aumen-
tos, o decremento que tengan los intereses y negocios sociales, como
debe ser lo relativo a las recompensas que hayan de alentar al jefe de la
naciony sus agentes inmediatos para prestar con més esmero ¢l servicio.

Existiendo tan {ntima relacién entre la legislaci6n constitucional y la
administrativa, necesariamente tendré que tocar con frecuencia cosas
de la competencia de aquella para encadcnar las operaciones admi-
nistrativas con ¢l principio de donde emanan. El encargado del poder
ejecutivo y sus agentes inmediatos son los supremos administradores: y
si tal encargo exige los medios y estimulos necesarios para que se llene
debidamente, la primera atenci6n del legislador debe ser facilitarle estos
recursos. Los primeros son las facultades y los agentes suficientes:
aquellas para dar fuerza y vigor a la autoridad, y éstos obligados a obrar
conforme al impulso que se les comunique. De esto es preciso hablar
con scparacifn, y lo haré en los capitulos siguientes. Ahora trataré de
los estimulos, y lo que diga sera aplicable no s6lo a los funcionarios
encargados de la suprema administracion, sino a lodos los de la escala
administrativa.

3. Colocado ¢l hombre pablico entre la esperanza y el temor, hala-
gado por una parte por las recompensas que le prometa su esmerado
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servicio, y espantado por otra con los castigos que sobre €l traera el
abuso de la confianza nacional, tiene siempre delante de si un aliciente
para obrar el bicn, y un freno para abstenerse del mal. Estos son los
moviles de las acciones humanas; y siendo hombres los que administran
los intereses y negocios sociales, la legislacidn administrativa debe echar
mano de cllos para ascgurar el buen ejercicic de su poder. Esto me
conduce a establecer las dos siguientes proposiciones: 19 Deben asig-
narse a los funcionarios encargados de la suprema administracién
nacional dotaciones bastantes para atraer a aquellos puestos piblicos a
los hombre mas capaces y activos para desempefarlos. 2° Deben las leyes
facilitar el que se contrasten las providencias ilegales y arbitrarias de la
administraciéon suprema, el que sean conocidas, y el que se exija la
responsabilidad a los funcionarios que las expidan.

4. Primera. Tal vez se sublevaran contra mis principios todos aquellos
politicos utdpicos que sohando en un patriotismo ideal, y en una so-
ciedad sobrenatural que no puede existir, califiquen mis doctrinas como
el producto de un alma mercenaria, que finca su consideracion en los
intereses pecuniarios, y no se eleva a aquel desinterés heroico, a aquella
abnegacion de si mismo, que no busca otra cosa que la satisfaccion
interior del corazén. Enhorabuena; halaguen ellos su alegre fantasia con
las risuefias quimeras del idealismo; yo no escribo una novela politica,
que entretenga con gratas ilusiones los sentimientos nobles y generosos;
compongo un libro que debe tener influgncia sobre las realidades de la
sociedad y debo exponer lo que puede conducir a que se manejen los
intereses de los hombres de la mejor manera, echando mano de aquellas
influcncias que dirigen y gobiernan al hombre. Este es el deber del que
descnvuelve las verdades de una ciencia experimental, y de una ciencia
que tiene una grande trascendencia sobre la prosperidad de las nacio-
nes.

En las antiguas repiblicas, el favor del pueblo era bastante estimulo
enlos ciudadanos para que se consagrasen al scrvicio piblico: y también
este favor era un medio para proporcionar al que servia una recompensa
pecuniaria. Enlos Estados modernos, por la variacién de las costumbres,
y por haber desaparecido unas instituciones que solo pudieron existir en
¢l recinto reducido de las repiblicas gricgas, o dentro de los muros de
Roma, ni es ya posible granjearsc ese inmenso favor, que halagando
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extraordinariamente la ambicién era bastante recompensa para los mas
grandes servicios, ni conviniera aunque se pudiese renovar las insti-
tuciones que tales resultados producian. La gloria era entre los griegos
y los romanos la pasién dominante y el servir al piblico era el medio de
satisfacerla. Ella, pues, daba al pueblo los medios de conseguir buenos
administradores.

Pero asi como no existe ya la democracia, o més bien demagogia de
las repiblicas antiguas, tampoco bastan hoy al magistrado los halagos
de una reputacion inmensa, si no van acompahados con alguna recom-
pensa pecuniaria. Hoy ha sucedido a las fluctuaciones tempestuosas de
la democracia pura la marcha regular y ordenada del gobierno repre-
sentativo; y el deseo de las comodidades individuales se adhiere siempre
ala conducta de los magistrados. Otros ticmpos, otros formas de gobier-
no, otras costumbres: asi es y asi debe ser.

En esta época el servicio se obtiene por la esperanza de la recom-
pensa, no sélo de la que proporciona la estimacién de nuestros com-
patriotas, sino de la que da los medios de satisfacer las necesidades
individuales. Es, pues, preciso que los encargados de la administracién
suprema tengan una dotacion, que compense sus tareas y fatigas, y que
les de los medios de mantener con decoro ¢l puesto que ocupan en la
nacién. De esta manera podra lograrse que s6lo tengan presentes los
intereses publicos, y también tendrd el pueblo derecho a exigirselo;
porque €l se encarga de los suyos particulares.

El vituperio por la falta de cumplimiento de un deber es tanto m4s
merecido, cuanto mayores sean los motivos que se hayan presentado al
funcionario para que lo cumpliese, cuanto menos disculpa pueda él tener
para desatenderlo. El que sirve es sensible al peso de estas reflexiones,
las tiene siempre presentes; y el temor de que le echen en cara que no
hace lo bastante para ganar la recompensa que recibe es un poderoso
estimulo para consagrarse con laboriosidad al desempefio de su destino.

El Imperio Britanico es el que paga mejor sus empleados: y esta
poderosa, ilustrada y respetable nacion tiene siempre bien adminis-
trados sus intereses; porque un Pitt, un Canning, un Melbourne, ademas
de la gloria con que los honran sus compatriotas, encuentran en la
dotacién de los puestos piiblicos medios de proporcionarse aquellos
goces privados, que son ¢l descanso de las fatigas, y sin los cuales no se
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puede vivir, Apenas se concibe como esa nacidn colosal puede ser
atendida desde el Canadd hasta el Thibet: y sin embargo, asi es la verdad;
porque ¢lla ofrece alicientes para que esas inmensas capacidades, que
desfallecen y se aniquilan en donde no hay estimulo para que se pongan
en gjercicio, desplieguen alld todos sus recursos y ejerciten todos sus
talentos.

Reconocido que el mejor medio de proporcionar el servicio es
ofrecerle una recompensa, cuanto més necesario € importante sea el
primero, tanto mayor debe ser la segunda. Por consiguiente, los encar-
gados de la administracion suprema del Estado son los que deben tener
una recompensa mas cuantiosa.

5. Segunda. La necesidad de dar cuenta de sus acciones y de some-
terse al fallo que pronuncien la opinién, o los jueces, alejando siempre
los sentimientos del crimen, y dando lugar a los de la virtud, es el otro
de los medios poderosos que pueden ponerse en accidn para conseguir
el buen servicio. La constitucién del Estado establecera las reglas prin-
cipales, conforme a las cuales haya de exigirse la responsabilidad, some-
tiendo al magistrado supreme y a sus inmediatos agentes al juicio de un
tribunal verdaderamente nacional con facultades para fallar en contra
de los que sean acusados, no sélo cuando han quebrantado las leyes, sino
también cuando hayan observado una conducta contraria a los intereses
de la nacién. No hablaré yo, por consiguiente, de estos puntos cons-
titucionales, y me contraeré a lo que sea del resorte de las leyes adminis-
trativas.

Dcben ellas, al arreglar cualquiera de los intereses o negocios en que
debe mtervenir la administracién nacional, dejar campo para que sus
procedimientos sean conocidos; y exigir por lo mismo que todo lo
importante se publique por la imprenta, mas temprano o mads tarde,
segin lo exija el caracter de las providencias que se dicten. El crimen
ama la tinicblas del secreto y teme la luz de la publicidad: y asi es que la
mayor parte de los delitos no se cometerian st no se contase con gue
serian cnvucltos en las sombras de un impenetrable misterio; porque,
aparte la pena que consigo habian de traer, se teme el fallo terrible ¢
irrevocable de la moral, este fallo que marca al delincuente con el sello
de la reprobacidn universal,
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El terror saludable que inspira la opinién, obra de una manera mas
decisiva sobre aquellos individuos cuya posicidn prominente los expone
a las miradas de todos y contra quiencs cs mayor la animadversion
popular, por serlo también el abuso de unas facultades, que sdlo se
conceden para obrar el bien. Tal vez, en muchas ocasiones, mas po-
deroso es esc terror que el que pudiera inspirar el aspecto de unos jueces
a quicnes el poder de la elocuencia pudiera conmover y ablandar, o a
quienes promesas seductoras pudieran apartar de su deber. El pueblo
ve los hechos y no escucha los sofismas de la elocuencia, ni se rinde al
poder de las palabras sentimentales: condena porque sufre, y ni sus
razones ni su juicio tienen apelacion. No castiga él con la deposicién del
destino: anonada al criminal, que sabedor del odio que por todas partes
le persigue, ve un cnemigo en donde quiera que encuentra un cindadano.

Los funcionarios encargados de la administracién suprema del Es-
tado son los que con el secreto tendrian mas medios de abusar: es
preciso, pues, que las leyes administrativas consulten siempre los medios
de exigir la responsabilidad, ya en un tribunal autorizado, ya en ¢l
infalible de la opini6n.

6. Habiendo indicado los maviles que pueden estimular a los encar-
gados de la suprema administracién nacional a llenar mas cumplida-
mente su misién, paso a examinar de qué manera empieza, continda y
termina su accién administrativa. Para que ella sea conforme a las
exigencias sociales, ficil y expedita es preciso que se consulte ¢l principio
de la division del trabajo, cuya utilidad no es menos cierta en un sistema
administrativo que lo es en las artes. Hay que practicar en la admi-
nistracion operaciones distintas y complicadas, que si no se ¢jecutasen
por individuos diferentes no pudieran tener lugar.

Entremos, pucs, en el examen de la division que yo hago del trabajo
que a cada operario se encarga v de los negocios que se encomiendan a
su cuidado.



CAPITULO I

Del jefe de la administracion y de su modo de obrar

1. Consideraciones sobre la forma de gobierno sobre
que se basan las doctrinas que contiene este capitulo. 2.
Accidn gubemativa y administrativa del jefe de la nacion:
diferencia entre una y otra. 3. Precauciones para asegurar la
buena accion administrativa del jefe de la nacién: auto-
nzacion de un secretario. 4. Auxilio de un concejo de gobier-
no. 5. Medios de conocimiento: inspeccion y vigilancia sobre
los funcionarios publicos. 6. Prdcticas perniciosas: mando
de los ejércitos por el jefe de la nacidn en persona: admi-
nistracién trashumante.

1. Initil fuera ponderar la importancia de las funciones que ejerce el
jefe de la administracion, Baste saber que él es el principio de la accién
administrativa, y que del modo bueno o malo con que la comunique
dependera el que los intereses y negocios nacionales sean bien o mal
administrados.

Como mi sistcma es exclusivamente republicano, es necesario que
también lo sean los principios sobre que se apoya; y si mi ideas discrepan
de las de aquellos que han escrito par las monarquias, es preciso que no
se las rechace por esta sola razon. Deben consultarse las divergencias
quc hay entre las diferentes formas de gobierno antes de querer com-
binar en una los principios que sirven de basc a otra. Yo considero a las
rcpublicas americanas como deben llegar a ser, y dejo al cuidado de los
escritores europeos, que venzan como pucdan los embarazos que ofre-
cen a la buena administracién las pretenciones de una altiva aristocracia,
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c instituciones basadas cn la condescendencia con estas pretensiongs.
Aqui cn esta ticrra virgen, en donde no hay ni recuerdos de la nobleza y
del feudalismo, las ideas liberales pucden tener todo su ensanche, y los
principios no pucden encontrar contradiccion. Por consiguiente, todo
lo que diga debe entenderse respecto de los gobiernos republicanos
constitucionales; es decir, de aquellos que establecidos por la voluntad
y para la felicidad del pueblo, y sujetos a obrar conforme a ellas, ticnen
quec consultar los mejores medios de llenar su misién.

2. Aunque el gobierno propiamente dicho, o la direccién primitiva
de todos los negocios piiblicos existe en la autoridad legislativa, que es
la que da los preceptos relativos a estos negocios, el gobierno sensible,
el que estd en accidn, reside en el encargado del poder ejecutivo, porque
es el medio de que tenga cfectola voluntad del legislador. La ley contiene
un precepto general: el encargado del ¢jecutivo la acompaina de otro
precepto general, que ordena a todos que se sometan a ella, y entonces
gobicrna conjuntamente con cl legislador y da sancitn a sus mandatos;
por que lo ¢s en cfecto, y muy real y positiva, la manifestacion del desco
de que se cumpla una disposicién de parte de un funcionario que dispone
dc la fuerza para llevarla a efecto. Pero como no basta solamente que
sea conocido el precepto del legislador, ni que se sepa la voluntad del
gjecutor para que en todos los casos dados produzea sus efeclos, hay
que entrar constantemente ¢n pormenores minuciosos, combinarlos y
cuidar dc que una medida cualquiera tenga siempre que se presente el
caso su gjecucidon. Cuando el encargado del ejecutivo hace esto ad-
ministra, porque ya entonccs ¢ntra positivamente en ¢l manejo de los
interescs sociales. Esto ¢s lo que nos toca averiguar como debe hacerse
conforme a los principios.

3. Varias consideraciones debemos tencr prescntes al establecer las
reglas que ticndan a proporcionar una buena administracion: 12 la del
mejor medio de acertar. 2° la de la mayor facilidad de exigir la respon-
sabilidad, tanto moral como legal; y 3° la de la facilidad de la gjecucion,
Todas nos aconsejan que la accion del encargado del ejecutivo no se
ejerza inmediatamente por si, sino por conducto de sus respectivos
ministros o secrctarios. Desde que el presidente tenga necesidad de
asociar en sus ordencs a otro individuo hay una mayor garantia de
acierto; porque sin duda ¢l ncgocio habra sido considerado con més
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detencidn por el que va a comprometer su firma y que debe velar en
todos los pormenores de la ejecucion, por el que encargado de examinar,
pesar y combinar en su respectivo departamento todo lo que esté
relacionado con un negocio, debe hallarse en aptitud de conocerlo mejor
y de ilustrar al que dicta las resoluciones.

Un hombre colocado en un punto tan elevado de la sociedad como
el jefe de la nacién, es muy dificil de que sea alcanzado por la vara de la
ley, y tiene por lo mismo facilidades de abusar que no poseen los
funcionarios inferiorcs. Por lo mismo, debe tener un freno que lo con-
tenga cn las demasias que puede ser tentado a cometer, y todo aquello
quc pueda contribuir a contenerlo dentro de la érbita legal debe adop-
tarse en provecho de la sociedad. La necesidad de la firma de un
secretario en todos los actos de la administracion, no solo es un freno,
porque siempre lo ¢s la necesidad de buscar un cémplice, sino también
porque el ciudadano elevado al puesto de secretario tiene motivos
poderosos para no serlo y buscar en una resistencia decorosa y firme a
un mandato arbitrario ¢l buen nombre y la reputacién con que el pueblo
recompensa a los que defienden los fueros nacionales y contrastan las
demasias del poder. Verdad es que los ejemplos de un servilismo abyecto
y de una criminal condescendencia abundan mas que los de la firme y
poderosa oposicidn al mandatario que quiera hollar las leyes y atropellar
las garantfas sociales. Pero jamas una regla debe desecharse porque haya
fallado en algunas ocasiones, y cuando se trata de garantias, todo lo que
puede proporcionarlas, aunque sean conlingentes, debe aprovecharse.
Ademas, con los progresos que han hecho las buenas ideas politicas y la
preponderancia que ha alcanzado ¢l espiritu democritico, los principios
han adquirido un dominio decidido sobre los hombres de talento, sobre
aquellas pcrsonas notables en quiencs naturalmente se fijara la consi-
deracién del encargado del ejecutivo para emplearlos como sus in-
mediatos agentes; y asi disminuyen mucho las probabilidades que la
arbitraricdad pudiera tener en su favor, y aumcntan en proporcion las
que favorecen la libertad y las garantias sociales.

Estas probabilidades son mayores en aquellos paises en que ias
funcioncs publicas no son vitalicias, y en donde por consiguiente se ve
cn el término de Ja magistratura el principio de unaserie de castigos para
el funcionario culpable, y otra de recompensas para el que llend cumpli-
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damente su deber. La idea de la perpetuidad tan halagiiena para el
despotismo y los que le sirven, como aterradora para los amigos de la
libertad, no ejerce alli el funesto influjo que en aquellas partes en que el
poder es propiedad del que lo posee; no es el broquel detréds del cual
pueden escudarse los prevaricadores, los concusionarios, los traidores
mismos. No, en los paises en que las funciones piblicas son temporales
no hay més esperanza de medrar que servir bicn, no hay poder ninguno
a cuya sombra los lucros del crimen, los provechos de Ia traicién puedan
CONSErvarse.

He aquf cuantos fundamentos para esperar que no siempre se en-
cuentren déciles instrumentos para obrar, y cuantas probabilidades de
que la concomitancia de un secretario sea una garantia. Pero si s¢
considera que cuanto menos caracterizado ¢s el funcionario piblico es
tanto més f4cil exigirle la responsabilidad, sin duda se conoce al momen-
to 1a conveniencia de exigir este requisito en todos los actos que ejecute
el jefe de la nacién.

No pierde con esto su autoridad, no sc le priva de los medios de obrar
con acierto y prontitud. El combina, ordena y hace cumplir, porque debe
darsele cuenta de todos los negocios, y porque teniendo en sus manos
la facultad de nombrar y destituir puede buscar buenos agentes y separar
de su lado a los que sean embarazosos para dar cumplimiento a las leyes.

Pero el poder de destituir, se dird tal vez, es probable que sirva més
bien como un instrumento de venganza contra los que llenen su deber
que como un medio de proporcionar el buen servicio. Puede alguna vez
ser asf; pero con més frecuencia se verd que la fidelidad a las leyes, la
consagracion al servicio poblico y el amor a la patria son respetados, y
que la destitucion solo recaiga sobre la indolencia, la pereza y el aban-
dono, o sobre los dilapidadores de las rentas publicas y los prevaricado-
res. El mérito y la virtud inspiran consideraciones y respeto aun al
déspota m4s imperioso, y en un pafs en que la imprenta sea libre y quede
al ciudadano libre y expedita la apelacion al pueblo contra los ultrajes
que le haga el gobernante, ese poder temible para los pusilinimes
parasilos 