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La trascendencia de los elementos de la Ciencia Administrativa:
estudio introductorio.

e Resumen

Ademds de hacer una gran presentacién del libro de don Florentino Gonzdlez, Ele-
mentos de Ciencia Administrativa, el autor discurre por los caminos de la historia de
la administracién piiblica en sus origenes de ciencia de la policia y del cameralismo,
con la acostumbrada versatilidad y sapiencia en el trato de los textos de los protago-
nistas conspicuos. Es un documento que reivindica el puesto de Gonzdlez como pre-
cursor latinoamericano del saber universal de la administracion.

The importance of “Elementos de Ciencia Administrativa” (Elements of
Administrative Science). Introductory study.

o  Abstract

Besides making a grand presentation of “Elementos de Ciencia Administrativa”
(Elements of Administrative Science), by Don Florentino Gonzalez, the author goes
on a historical path of public administration from its origins as police science and
cameralism. The author writes with his usual versatility and knowledge in dealing
with the texts of conspicuous protagonists.

This document regains Gonzalez'’s position as Latin-American precursor of universal
knowledge in administration.
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La Trascendencia de los elementos
de la Ciencia Administrativa:
estudio introductorio

o es frecuente tener la posi-

bilidad de prolongar una
obra trascendental de la cienciade
la administracién, y es menos
usual que el prefacio sea de un li-
bro cuya aportacién tenga alcan-
ces universales. Me siento pro-
fundamente emocionado por ha-
ber podido, en primer lugar, con-
sultar un texto tan importante
como son los Elementos de Cien-
cia Administrativa de don
Florentino Gonzalez, ciudadano
de Colombia y, en segundo lugar,
por haber asumido la extraordina-
ria responsabilidad de efectuar el
estudio introductorio.

La trascendencia histérica de la
Ciencia de la Administracion

El estudio de la administracién
publica constituye uno de los
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campos del saber social més inte-
resante y trascendental. La cien-
cia de la administracién piblica
es la disciplina, entre las ciencias
sociales, de mds antigua data en
la ensefianza sistemética, pues
comenzd a ser impartida en Ale-
mania en 1727. También es la
primera en ofrecer libros de texto
para la docencia; tales medios pe-
dagédgicos aparecieron dos afios
después de la inauguracién de los
cursos en el afio sefialado. Asi-
mismo, tiene el mérito de haber
configurado el primer perfil pro-
fesional en ciencias sociales, por
medio de la Profesion en Policia,
Economia y Cameralistica, nom-
bre con el que se organizaron es-
tos cursos. Finalmente, tal era el
estatuto de la ensefianza de esta
profesién, que su organizacién e
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imparticién se realizé original-
mente en las Universidades de
Halle y Frankfurt del Oder. En-
tonces, la Policia, la Economia y
la Cameralistica, eran las ciencias
administrativas vigentes.

Progresos semejantes son percep-
tibles a lo largo del siglo XIX,
como lo vamos a observar en las
paginas siguientes, en tanto que
en nuestra atareada centuria las
disciplinas sociales y politicas
comenzaron a configurar sus pri-
meras organizaciones profesiona-
les y académicas. Tocé el mérito
a la ciencia de la administracién
abocarse, antes que otras discipli-
nas hermanas, a la primera con-
vocatoria de reunidén de sus
profesantes, que se congregaron
en 1910 en la ciudad de Bruselas,
mientras que la ciencia politica y
la Sociologia tuvieron que espe-
rar hasta finales de los afios cua-
renta para realizar sus primeras
reuniones, bajo los auspicios de
la UNESCO. De los fructuosos
trabajos efectuados en Bruselas,
dos décadas después se pudo con-
solidar la primera agremiacién
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profesional en las disciplinas so-
ciales: el Instituto Internacional
de Ciencias Administrativas, es-
tablecido en Madrid cuando co-
rria el afio de 1930.

Como se ha podido observar, la
cienciade la administracién es un
campo del saber de notoria impor-
tancia, que justifica la evocacién
de los nobles pergaminos de su
fecunda antigiiedad, y por tanto
me congratulo de tener el gran ho-
nor de hacer una remembranza tan
relevante, como el introducir a los
lectores a uno de los libros mas
importantes de la historia del pen-
samiento administrativo univer-
sal.

Desde 1972, afio en que comencé
a profesar cétedra de Teoria de la
Administracién Pidblica en la Fa-
cultad de Ciencias Politicas y So-
ciales, en la Universidad Nacio-
nal Auténoma de México, ratifi-
qué mi conviccién de que el estu-
dio de la administracién guberna-
mental estaba fundado en princi-
pios cientificos. Al mismo tiem-
po, mis anhelos estudiantiles para
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acceder a las grandes obras del
pensamiento administrativo, se
habian transformado en una vo-
cacién irrenunciable, y hasta cier-
to punto en una obsesién acadé-
mica. Aunque mis trabajos
investigativos, docentes y de di-
vulgacidén, se han explayado en
una variedad de campos, cierta-
mente el &mbito de actividad pre-
ferido ha sido la teoria de la ad-
ministracién publica y, dentro de
ésta, la historia del pensamiento
administrativo.

Con mucha frecuencia aprovecho
los viajes a otros paises, para ha-
cerme de obras importantes para
el estudio de la administracién
publica. Durante 17 afios, estos
viajes y el uso intensivo de los
procedimientos de localizacion y
acceso documental de la Facultad
de Ciencias Politicas y Sociales,
me facilitaron la obtencién de los
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libros angulares del pensamiento
administrativo, que redituaron en
la preparacién de tres obras sobre
el tema'. En agosto de 1973 ad-
quiri un valiosisimo libro titula-
do Historia de la Administracién
Espafiola e Hispanoamericana
cuyo autor es el erudito investi-
gador espafiol Juan Beneyto. En
el Apéndice a la Introduccién de
la obra, se consignaba la existen-
cia de un gran caudal de libros,
ensayos y manuales de autores es-
pafioles 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 espafioles que estuvieron
activos durante la primera mitad
del siglo XIX. Su labor, en esta
época, habia sido la més fructuo-
sa y brillante en el desarrollo de

1 Guerrero, Omar. Introduccién a la Administraciéon Pablica. México, Harla. 1984.
La Teoria de la Administracién Pablica. México, Harla. 1986. Las Ciencias de la
Administracién en el Estado Absolutista. México, Fontamara. 1986.

2 BENEYTOQ, Juan. Historia de la Administracién Espafiola e Hispanoamericana.
Madrid, Aguilar. 1958. Florentino Gonzélez esta citado en la p. 45.
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la ciencia de la administracién en
Europa. En la cuarta década del
siglo pasado ya se habia eclipsa-
do en Francia el aporte de Char-
les-Jean Bonnin, fundador de la
moderna ciencia de la administra-
cion; todavia los alemanes esta-
ban cultivando a la antigua cien-
ciadelaPolicia; y aiin faltaba mu-
cho para que los italianos y an-
gloamericanos comenzaran a es-
cribir sobre administracién publi-
ca, como ciencia. En Espafia es-
taban arduamente laborando Ja-
vier de Burgos y José Posada de
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Herrera, quienes habian dictado
cursos sobre administracién pu-
blicaen 1840 y 1843, respectiva-
mente?, en tanto que Agustin
Silvela y Alejandro Olivan esta-
ban escribiendo dos valiosos tex-
tos sobre el mismo tema*.

Uno de los centros bibliograficos
y documentales méas importantes
de Europa es la Biblioteca Nacio-
nal de Espafia, con sede en Ma-
drid. En su rico acervo encontré
la mayor parte de las valiosas
obras que buscaba, asi como de

3 Las lecciones de Burgos se impartieron en Granada, en diciembre de 1839 y

enero de 1840. Las exposiciones fueron recogidas por uno de los cursantes,
quien las publicé en el periédico «La Alhambra», érgano del Liceo que organizé la
reunién académica, entre enero y abril del afo siguiente. Antonio Mesa Segura
compil6 las lecciones con el titulo de «ldeas de Administracién», junto con otros
trabajos de don Javier. Ver, «La Labor Administrativa de Javier de Burgos». Ma-
drid, Instituto de Estudios de Administracién Local. 1946. Las breves catedras
granadinas de Burgos, fueron el preambulo del ambicioso proyecto que significd
la creacién en 1842, de la Escuela Especial de Administracion, cuyos cursos se
iniciaron en noviembre 29 de este mismo ano. Es sumamente significativo que,
paralelamente a la intencién manifiesta de organizar una carrera administrativa
del servicio publico, se anotara como principio que «para administrar es indis-
pensable saber administracién». Luis Jordana de Pozas, «El Centro de Forma-
cién y Perfeccionamiento de Funcionarios de Alcala de Henares: Precedentes
del Centro». Revista Internacional de Ciencias Administrativas, volumen XXVIII,
namero 1. 1962, p.34-62.

SILVELA escribié los Estudios Practicos de Administraciéon (Madrid, Imprenta Na-
cional. 1939); y Olivan, De ia Administracion Publica con relacién a Espana (Ma-
drid, Biblioteca de Educacién. 1843).
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gran significacion. Trabajar en
sus ficheros me brind6 la oportu-
nidad de emprender un primer ras-
treo del libro de Florentino
Gonzalez, pero la labor fue infruc-
tuosa; a pesar de que dicha Biblio-
teca atesora una gran cantidad de
sus trabajos, no estdn en sus ana-
queles los Elementos de Ciencia
Administrativa. Habria que espe-
rar un mejor momento, para po-
der visitar Colombia, pais que atin
no habia tenido el gusto de cono-
Cer.

La oportunidad tard6 mucho tiem-
po. En octubre de 1991 participé
en una reunion de expertos sobre
temas de modernizacién
curricular, convocada por el Cen-
tro Latinoamericano de Adminis-
traciéon para el Desarrollo
(CLAD) y realizada en la sede
central de la Escuela Superior de
Administracién Publica en
Santafé de Bogotd. Aunque la
apretada agenda de trabajo me
impidid buscar la obra, me enteré
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por boca de un profesor de la Es-
cuela que los Elementos se encon-
traban en la Biblioteca Nacional
de Colombia. Finalmente, en ju-
nio de 1992 una misién de
consultoria efectuada en laESAP,
por invitacién del CLAD y la pro-
pia Escuela, me brindé la larga-
mente esperada oportunidad de
tener acceso a la obra de don
Florentino Gonzalez.

Mi primer dia de estancia en
Santafé de Bogot4 me sirvi6 para
visitar la Biblioteca Nacional y en
efecto, en breve tiempo di con el
libro.

La obra y su origen
El autor

Don Florentino Gonzélez (1805-
1875) es suficientemente conoci-
do en Colombia, para hacer aqui
mayores referencias asu viday a
sus andanzas politicas.’> Sin em-
bargo, su estatura intelectual y

5 Colombia ha rendido justo homenaje a tan distinguido compatriota, principal-
mente por medio de trabajos sobre su vida y obra. Se han escrito mas de 25
trabajos sobre Florentino Gonzalez, del siglo pasado a la actualidad.
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publica merece ser recordada y
conocida fuera de Colombia, para
aquilatar las virtudes civicas y
académicas de tan distinguido la-
tinoamericano. Unas notas sobre
el abundante caudal de documen-
tos, obras y articulos que brota-
ron de su imaginativa mente, nos
servirdin a este propdsito.
Florentino Gonzélez fue un hom-
bre tipico del siglo XIX, como lo
fue el alemadn Alejandro von
Humboldt, el francés Alexis de
Tocqueville y el mexicano Luis de
la Rosa. Hombre culto, persona-
je de la vida politica, personali-
dad nacional, habil periodista,
Gonzélez representa el modo de
vivir de aquéllos a quienes inte-
resaba la politica de la época
como una cuestién de fe publica
y vocacion existencial. Liberal,
como muchos hombres ilustrados
de entonces, confiaba en la inicia-
tiva social para sufragar sus ne-
cesidades, pero creia en la solidez
de las instituciones gubernamen-
tales para responder a las motiva-
ciones publicas, o como €l las l1a-
ma: los intereses sociales. En una
era de emergencia vigorosa de la
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publicidad, en el sentido de en-
sanchamiento de lo publico, uti-
liza la pluma para comunicar, para
ensefiar, para polemizar, para de-
fenderse y para pelear. - Weber
decia que la esencia de la politica
es pelear; Florentino Gonzalez
peleaba con el arma que, desde
entonces, es el florete de la publi-
cidad moderna.

Dentro de su nutrida obra biblio-
gréfica y documental destacan,
ademas de los «Elementos», las
dos Memorias Administrativas
que legd como muestra de su ges-
tién 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 y
1857, ademas de la Memoria de
labores correspondiente a 1857.
Los temas politicos y guberna-
mentales ocuparon con preponde-
rancia su versatil pensamiento, tal
como lo corroboran su «Ensayo
sobre la situacién de los Estados
Colombianos», y el opisculo «La
Federacién en la Nueva Grana-
da», publicados en 1848.
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Los temas constitucionales fueron
principalisimos en la mente y ac-
tividad de don Florentino, y de su
fértil mano surgié en 1858, un
proyecto de constitucién politica
que sometid a la consideracion del
Congreso, cuando fungia como
Procurador General de la Naci6n.
De igual factura fue su proyecto
de constitucion para la Provincia
de Buenos Aires, de 1870. Pero
su aportacién mayuscula la con-
forman sus «Lecciones de Dere-
cho Constitucional», disertadas
originalmente en Buenos Aires,
Argentina, y cuya edicién princi-
pe se efectud en 1869, simulténea-
mente en este pais y en Bogota.
No podemos pasar por alto el he-
cho de que estas Lecciones fue-
ron material muy consultado en
varios paises iberoamericanos.

Su intensa labor intelectual se
extendid a la traduccion de libros,
desde el francés y el inglés; des-
taca entre ellos la versién en es-
pafiol del Gobierno Representati-
vo de John Stuart Mill, publicado
en Valparaiso, Chile, en 1865.
También tradujo varias constitu-
ciones politicas de los Estados de
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la Unién Americana, asi como la
de los Estados Unidos y Francia,
que tanto le interesaban como
cultivador del derecho constitu-
cional. Ademds, su inagotable ca-
pacidad de trabajo ofreci6 espa-
cio para que, sin interrupcion,
cultivara el periodismo entre 1827
y 1873.

Florentino Gonzélez es un precur-
sor del Latinoamericanismo. Era
un personaje interesado en los
problemas comunes de los paises
latinoamericanos, tal como se co-
rrobora en 1869, afio en que de su
pluma broté el articulo «Los Li-
mites de las Repiblicas Hispano-
americanas y ¢l Principio del Uti
Possidetis», publicado en Buenos
Aires; un trabajo similar denomi-
nado «La Politica del Imperio
Brasilefio y el Derecho Publico
Americano», fue dado a la im-
prenta en la misma ciudad, al afio
siguiente. Su actividad literaria,
periodistica e intelectual, dejd
honda huella en Chile, donde en-
tregd para la estampa la traduc-
cién de la mencionada obra de
John Stuart Mill; en tanto que la
segunda edicion de las Lecciones
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de Derecho Constitucional
(1871), ampliada y corregida, que
habia publicado la Libreria de
Rosay Bouret en Parfs, fue segui-
da por la quinta y posiblemente
la ltima edicién de Paris y Méxi-
co, de 1909.° En estas dos edi-
ciones se incluyd, como apéndi-
ce, el proyecto de constitucion de
la Provincia de Buenos Aires. Fi-
nalmente, debemos comentar con
énfasis que la segunda edicion de
los Elementos se llevé acabo fue-
ra de Colombia, pero dentro del
fraterno Ecuador; la edicién se
efectud en Quito, en 1847.

Los Elementos de Ciencia
Administrativa y su lugar en el
pensamiento administrativo
universal

Tal como lo apuntamos, en la
Europa de 1840, s6lo Espatfia de-
dicaba su mayor esfuerzo al estu-
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dio de la administracion publica.
Este hecho no era fortuito, sino el
efecto de una vigorosa tradicién
de cultivo de las disciplinas ad-
ministrativas desde el siglo X VIII.
En 1784 fueron vertidos al espa-
fiol los Elementos Generales de
Policia, del alemdn Johann
Heinrich Gottlobs Von Justi, en
tanto que Tomads de Valeriola ha-
bia realizado una traduccién par-
cial, con cierta dosis de plagio, del
«Tratado de la Policia» del fran-
cés Nicolas Delamare.” La Poli-
cia, entonces, significaba algo
muy diferente alo que en los nue-
vos tiempos ha venido a ser; en el
Siglo XVIII la Policia era lo que
hoy entendemos por administra-
cién publica y entre los alemanes
se cultivaba como una disciplina
cientifica, era la ciencia de la po-
licia (Policey-Wissenschaft).®? A
principios del siglo XIX, la Poli-
cia ya se habia convertido en un

6 Dentro del nutrido catalogo las ediciones de la Libreria de Rosa, Bouret y Cia.,
destaca la «Enciclopedia Popular Mexicana», una coleccién de Manuales de Ar-
tes, Ciencias y Oficios. Dentro de la categoria de Manuales de Filosofia, Derecho
y Politica, se publicé uno relativo a la diplomacia, ademas de otro, titulado «Ma-
nual de Administracion», editado en 1857. Su autor es el espanol Francisco de
Paula Madrazo, un discipulo de José Posada de Herrera, antes mencionado.
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campo del saber tratado por los
propios espafioles, tal como lo
hacia Valentin de Foronda en sus
Cartas sobre la Policia», publica-
das en 1801.°

Esta actitud intelectual de interés
y ocupacion por los temas del
gobierno, propicié una atmdsfera
muy favorable para la renovacién
del saber administrativo en Espa-
fia, cuyo afluente intelectual ven-
dria mas alld de los Pirineos,
cuando en 1808 aparecié en Paris
la primera edicién de los Princi-
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pios de Administracién Pidblica
de Charles-Jean Bonnin.” Este
libro, producto de la actividad
innovadora de una mente revolu-
cionaria, trastocé sustancialmente
los fundamentos de la antigua
cienciade la Policia, formada bajo
los auspicios del despotismo ilus-
trado, y produjo el rechazo de la
voz misma que era objeto de dis-
ciplina: laPolicia, sustituyéndo-
la por el vocablo Administracién
Publica, como relevo conceptual
propio de los principios republi-
canos.

10

Johann Heinrich Gottlobs von Justi escribié sus Grunsétze der Policey-Wissenschaft
(Gottingen, im Verlang del Vittwe Vandenoef) en 1756. La obra fue traducida al
francés como Elémens Généraux de Police (Paris, chez Rozet, Librarie, rue S.
Severin, ala Rofe d’or. 1769), y de esta version se virtié al espanol como Elemen-
tos Generales de Policia (Barcelona, por Eulalia Piferrer, Viuda, Impresora del Rey
nuestro Senor. Plaza del Angel) en 1784. Por su parte, Delamare publicé su
Traité de la Police (Paris, chez Michel Brunet. Cuatro volimenes) entre 1705 y
1713.

GUERREROQ, Omar. Las Ciencias de la Administracion en el Estado Absolutista,
antes citada.

Valentin de Foronda. Cartas sobre la Policia. Pamplona, Imprenta de Ramén
Domingo. 1820. Segunda edicién. El mejor estudio sobre este periodo, se debe
a Mariano Baena del Alcdzar. Los Estudios sobre Administracion en la Espana
del Siglo XVIIl. Madrid, Instituto de Estudios Politicos. 1968.

Charles-Jean Baptiste Bonnin. Principes d’Administration Publique. Paris, chez
Renaudiere Imprimeur-Librarie. 1812, Tres volumenes. La edicién original se
realizd en 1808, seguida por las de 1809 y la citada de 1812; esta Ultima es la mas
consultada. En 1829 aparecio el Abregé des Prinicipes d’Administration (Com-
pendio de los Principios de Administracién), que recogid las partes sustanciales
de los tres volumenes.
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El francés era entonces el lenguaje
universal de la gente culta y se-
guramente la obra de Bonnin lle-
g6 a Espafia en su idioma origi-
nal. Es posible que la desafortu-
nadamente perdida obra de José
de Canga Argiielles, Elementos de
Ciencia de la Administracién, es-
critaen 1833, tenga en Bonnin sus
fundamentos. Sin embargo,
Bonnin fue traducido en 1834,
ampliandose extraordinariamente
la divulgacién de sus ideas, prin-
cipalmente la difusién de la mo-
derna ciencia de la administra-
cién.!

He subrayado especialmente la
relevancia del pensamiento admi-
nistrativo espafiol en la primera
mitad del siglo XIX europeo, con
el objeto de situar, en su justa di-
mension, la importancia de la obra
administrativa de Florentino
Gonzalez. A muchos kilémetros
de distancia, en el otro lado del
Atlantico, los hispanoamericanos
paralelamente estaban comenzan-
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do a cultivar la ciencia de la ad-
ministracién, con independencia
de los progresos de la madre pa-
tria. En 1839 es dado a la luz un
primer esbozo de estudio sistema-
tico de ciencia de la administra-
cién en Espaiia, pero con alcan-
ces muy restringidos y carente de
los propésitos de trascendencia
histérica insoslayables, para quien
desea ensanchar los cauces de un
nuevo campo del saber. Se trata
de los Estudios Practicos de Ad-
ministracién, del citado Agustin
Silvela. Aunque tiene el mérito
de ser el primer esfuerzo para con-
figurar dicho estudio, su formato
antolégico de documentos legales
y administrativos, y la brevedad
de su exposicion tedrica, limitan
por principio su virtual aporta-
cién. Silvela fue honrado al de-
clarar el alcance de su obra; tni-
camente se propuso, como lo in-
dica el titulo completo, tratar de
los Estudios Précticos de Admi-
nistracién o Coleccién de Proyec-
tos, Dictaimenes y Leyes Organi

11 C.J.B.Bonnin. Compendio de los Principios de Administracién. Madrid, Imprenta
de José Palacio. 1834. La version espafiola procede del «Compendio», Mencio-

nado en la nota precedente.
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cas; de modo que el tratamiento
cientifico de 1a administracién pu-
blica se limita a las 41 paginas de
la Introduccidn y el resto, 387 pa-
ginas, estdn dedicadas a la com-
pilacién de esos proyectos, dicta-
menes y leyes. Tal como el mis-
mo lo acota:

a haberlo permitido nuestras
fuerzas, hubiésemos empren-
dido escribir unos Elemen-
tos de Administracion; pero
desconfiando por una parte,
y con sobrada razon, de no-
sotros mismos, y por la otra,
persuadidos de que en medio
de la agitacion de los dni-
mos, los estudios puramente
tedricos y especulativos con-
siguen rara vez fijar la aten-
cion; al paso que la captan
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no poco los de aplicacion,
hemos preferido formar una
coleccion de proyectos y le-
yes explicadas por sus moti-
vos.'?

En contraste, frente adon Agustin
Silvela, Florentino Gonzélez es-
taba dotado de sensibilidad para
comprender la trascendencia his-
térica del cultivo de la nueva cien-
cia, y con grandeza de 4nimo ela-
bor6 los Elementos de Ciencia
Administrativa, que Silvela no
quiso o no pudo desarrollar, y por
lo tanto, le corresponde el enor-
me mérito de ser el fundador de
la ciencia de la administracién en
nuestra lengua y en nuestra cultu-
ra.!* Finalmente, fue hasta 1843
que Espaiia ofrecié al mundo su
primera aportacion cientifica a la

12 Silvela, Estudios Practicos de Administracion, p. XXXV.

13 He mencionado antes la autoria de don José de Canga Arglelles, de unos Ele-
mentos de Ciencia de la Administracion, escritos en 1833. Sin duda es la obra
primigenia en las disciplinas administrativas en nuestro idioma, pero el hecho de
haber permanecido manuscrita y no tener difusion alguna, pues ningan autor
contemporaneo a don José la cita, inviabiliza cualquier aporte al pensamiento
administrativo. El profesor Mariano Baena del Alcazar, un profundo conocedor
de la ciencia de la administracién espafiola en el siglo XIX, me comenté que
considera al libro posiblemente perdido para siempre.
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administracién piblica, por mano
de Alejandro Olivan.

La aparicién del libro de don
Florentino Gonzélez, representa
un suceso de enorme importancia
universal para la ciencia de la ad-
ministracién, tal como lo podre-
mos observar enseguida: en 1840,
poco mas de 30 afios después de
que Bonnin fundara los cimien-
tos modernos del estudio cienti-
fico de 1a administracién publica,
los principados alemanes seguian
cultivando la ciencia de la Poli-
cia, como en las viejas épocas del
despotismo ilustrado. Hacia mu-
cho tiempo que los grandes cate-
dréticos prusianos habian comen-
zado a profesar sus lecciones de
economia, Policia y cameralistica
-hoy en dia, Finanzas Publicas-,
y las cétedras y profesiones admi-
nistrativas originales se habian
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transformado en escuelas especia-
lizadas de formacién de servido-
res publicos. A pesar del vigor
de los programas de formacién de
los servidores publicos en Prusia,
Austria y otros principados ale-
manes, el cultivo de la ciencia de
la Policia decliné irremediable-
mente durante las primeras déca-
das del siglo XIX. Para entonces,
hacia més de medio siglo que von
Justi habia muerto, en tanto que
José von Sonnenfels, otro gran
catedritico, habia fallecido en
1814. En la década de los cua-
renta, en Alemania, sGlo estaba
activo Robert von Mohl, que en
1845 profesaba catedra en la Fa-
cultad de Economia Politica de la
Universidad de Tubinga. Un afio
antes, su libro La Ciencia de la
Policia habfa tenido su segunda
edicién '*, mientras los «Princi-
pios de Administracién Publica»

14 Alejandro Olivan. De la Administracion Publica con relacién a Espafna. Como lo
hicimos saber en una nota precedente, la obra fue publicada en Madrid por la
Biblioteca de Educacion, en 1843. Un ano antes OlivAn habia impreso una ver-
sién preliminar e incompleta de lo que, por insistencia de sus amigos, prepar6é
como un libro; esa versién aparecié en la Enciclopedia Espanola del Siglo XIX y

se referia a la voz «Administracion».

15 Robert von Mohl. Die Policey-Wissenschaft. Tubingen, Verlang der H. Laupp’fchen
Buchhandlung. 1866. Tres volumenes. La obra fue publicada originalmente en

1832-1833.
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de Bonnin estaban en su cuarta
edicién y habian sido vertidos al
espafiol y al italiano. Tal era el
contraste que ofrecia en la prime-
ra mitad del siglo XIX, en Ale-
mania, el estudio de la adminis-
tracién publica.

Por su parte, en Francia, Bonnin
habia sido olvidado y sus aportes
a la ciencia de la administracién
reemplazados por el derecho ad-
ministrativo; por consiguiente, los
estudiosos contemporaneos de la
administracién publica francesa
no dejan de lisonjearse de la apa-
ricién, en 1845, de los Estudios
Administrativos de A. Vivien,
cuyo mérito principal fue resca-
tar el estudio de la administracién
ptblica con independencia del
derecho administrativo.'® Francia
recuperd la ciencia que ella mis-
ma cred, cuatro afios después de
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que don Florentino habia publi-
cado sus elementos.

Mientras en los paises alemanes
se cultivaba todavia la antigua
disciplina administrativa de la
Policia y Bonnin era olvidado por
los franceses, en Ameérica
Florentino Gonzélez inauguraba
el cultivo de la moderna ciencia
de la administracién. Fue hasta
1864-1884, muchos afios después
de la gesta intelectual de don
Florentino, que Lorenz von Stein
publicé su célebre libro, La Teo-
ria de la Administracién'’ gracias
alacual los paises alemanes aban-
donaron la antigua ciencia de la
Policia y adoptaron la moderna
ciencia de la administracién. La
fuente de von Stein fue la misma
de Florentino Gonzélez: Charles-
Jean Bonnin.

16 A. Vivien. Etudes Administratives. Paris, Editions Cujas. 1974. Dos volumenes.
La edicién principe, de 1845, fue seguida por las de 1852 y 1859, de la cual se
obtuvo la edicién facsimil de 1974, aqui utilizada.

17 Lorenz von Stein. Die Verwaltungs-Lehre. Sttutgart, Berlang del FG. Gottasfchen
Buchlandung. 1864-1884. Ocho tomos en diez volimenes. De manera similar a
Bonnin, von Stein elaboré un compendio de su obra monumental, que se publicé
como Hanbuch del Verwaltungs-Lehre und Verwaltungs-recht (Manual de Teoria
de la Administracién y Derecho Administrativo). Sttutgart, berlang der G.G.

Gotta’then Buchhanlung. 1870.
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El aporte mundial de don
Florentino es mas comprensible
y legitimo, sin embargo, si se con-
sidera el desarrollo universal de
la ciencia de la administracién,
principalmente en paises tales
como Italia y los Estados Unidos,
muy acreditados por la calidad de
su administracién piblica. En
cuanto a Italia, es patente un sen-
sible rezago con respecto al desa-
rrollo de la ciencia de la adminis-
tracifn, a pesar de que esta disci-
plina habfia sido introducida en el
pais desde 1824, gracias a la tra-
duccién del libro de Bonnin!®.
También von Mohl fue vertido al
italiano, en 1861, cuando su libro
La Ciencia de la Policia fue tra-
ducido en forma profética con el
titulo de La Ciencia de la Admi-
nistracién, aunque de manera par-
cial. Como suele ocurrir en la
ciencia de la administracién, la
ensefianza es un poderoso incen-
tivo para su desarrollo, y en Italia
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el decreto de 1875 destinado a la
imparticién 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 Administracién Piblica»; y en
1877 con un articulo de Carlo
Ferraris sobre la Ciencia de la
Administracién Publica en las
Facultades de Derecho. Ferraris,
adalid de la disciplina en Italia,
produjo el primer texto completo
hasta 1888, cuando en Turin
egresd de imprenta su libro Ensa-
yos 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 ha-
bia sido decisivo para el desarro-
llo de 1a ciencia de la administra-
cién peninsular; asi las cosas, un
resultado natural de este desen-
volvimiento fue la traduccién de
su Manual en 1897."

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

19 LORENZO Stein. La Scienza de la Pubblica Amministrazione. Torino, Unione

Tipografico Editrice. 1897.
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En los Estados Unidos, la ciencia
de la administracion fue introdu-
cida hasta bien entrado el siglo
XIX. Lainfluencia preponderan-
te en la segunda mitad de esta cen-
turia en Europa, era Lorenz von
Stein. Uno de sus discipulos,
Gaspar Blunschli, fue la fuente de
inspiracidn directa para Woodrow
Wilson, cuyo articulo «El Estudio
de la Administracién» inauguré
en 1887, el cultivo de las disci-
plinas administrativas en los Es-
tados Unidos.?

No tardé mucho para que viera la
luz una obra completa sobre la
nueva disciplina en este pais,
Frank Goodnow publicé en 1900
su célebre, y polémica obra, Poli-
tica y Administracién.?!

Luego se produjo una abundante
cascada de trabajos sobre admi-
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nistracién publica, encabezados
en 1926-1927 por los dos prime-
ros libros de texto para los estu-
diantes norteamericanos de la es-
pecialidad elaborados por
Leonard White y William
Willoughby.?

Finalmente, hay que resaltar el
papel cimero de don Florentino
como padre de la ciencia de la ad-
ministracién en Iberoamérica.
Trece afios después de que apare-
cieron los Elementos en Bogot4,
el mexicano Luis de laRosadioa
la imprenta la primera entrega de
su obra «La Administracién Pd-
blica de México y Medios de
Mejorarla» 2, que desafortunada-

‘mente se publicé incompleta; en

tanto que otro Gonzdlez, el gua-
temalteco Antonio Gonzélez
Saravia, en 1888 dio a los lecto

20 WOODROW, Wilson. «The Study of Administration». E.U. Political Science

Quarterly, vol. 2. 1887.

21 Frank Goodnow. Politics and Administration. New York, Russell and Russell. 1900.
22 Leonard White. Introduccion 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 Publica de México y Medios de Mejorarla.

México, sin datos editoriales. 1853.
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res su libro La Administracién
Publica.?* Habia nacido la ciencia
de la administracion iberoameri-
canay se estaba difundiendo.

La estatura intelectual de un hom-
bre se aquilata mejor, cuando se
le sitdia entre otros hombres gran-
des. Tal era la estatura de
Florentino Gonzalez.

Florentino Gonzailez, primer
catedratico de ciencia de la
administracion en la lengua de
Cervantes

Santafé de Bogot4 no solamente
es sede del nacimiento de la cien-
cia de la administracion en Amé-
rica, y de los paises que hablan
lengua espafiola, sino también de
su ensefianza. Un brevisimo re-
paso de sus antecedentes en Eu-
ropa, sera de ayuda para destacar
la eminente labor de don
Florentino como pionero de la
docencia de la administracién
publica. ‘
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Como lo adelantamos en el inicio
de este trabajo, universalmente
considerada, la ensefianza de la
administracién publica comenzé
en las universidades de los prin-
cipados alemanes en 1727. En-
tonces, los catedraticos germani-
cos ensefiaban el qué y el cémo
del gobierno; el qué se referiaa la
accién administrativa, el cémo a
los procedimientos de la accién,
tal como don Florentino lo profe-
s6 afos después. Los progresos
generados por el Movimiento
Cameralista, iniciados con el es-
tablecimiento de la Profesiéon en
Economia, Policia y
Cameralistica, transitaron hacia la
formacion de escuelas especiali-
zadas 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 Administra-
cidn de Francia, fundadaen 1848.
Esta Escuela, a su vez inspir ala
hoy Escuela Nacional de Admi-
nistracién francesa, sobre la que

24 Antonio Gonzélez Saravia. La Administracion Piblica. Guatemala, Establecimiento

Tipografico de la Nacién. 1888.
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se modeld la actual Escuela de
Ciencia de la Administracién de
Spira, en Alemania.” Posterior-
mente se instituyeron otros cen-
tros de formacién para el servicio
publico, tales como la Academia
Cameralista en Lautern, en el
Palatinado, a poca distancia de
Spira, cuyos cursos se iniciaron en
1774,y la Academia Cameralista
en Sttutgart.?

Hay que recordar que Javier de
Burgos dicté un breve curso de
administracién publica, en el in-
vierno de 1839-1840. Dos afios
antes, a Florentino Gonzalez se le
habia solicitado en el Colegio de
San Bartolomé en Bogota, que
impartiera un curso de ciencia ad-
ministrativa para los estudiantes
de jurisprudencia. Esta solicitud,
a decir del distinguido
neogranadino, se hizo algunos
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afios antes de que escribiera los
Elementos. Debido a que en la
Nueva Granada no se ensefiaba
esta nueva ciencia, ni se habia
profesado antes, se «vio precisa-
do a ensefiar lo que no habia
aprendido, y necesitaba hacer un
estudio més asiduo que el de los
alumnos que recibian» las leccio-
nes. Le fue insuficiente el regla-
mento de ensefianza y las leyes
administrativas vigentes, y ni
Bonnin, que le fue tan qtil para
sus catedras, llenaba todo el pros-
pecto profesoral de las lecciones
de administracién para una repu-
blica, cuyo fundamento debia ser
la descentralizacién y la vida mu-
nicipal. Gracias a otro francés,
Alexis de Tocqueville, pudo con-
ciliar el sistema de ciencia de la
administracion de Bonnin, con los
principios del gobierno descentra-
lizado desenvuelto en la Demo

25 FF. 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.XXVIl, number. December, 1967. pp.403-410. Del mis-
mo 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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cracia en América, por
Tocqueville; ello fue complemen-
tado por el digesto del sefior
Gordon, sobre la administraciéon
publica britdnica.?”’

Dos afios dedic6 don Florentino
al estudio de la administracién
publica, tiempo que seglin nos
cuenta, fue «de incertidumbres y
de errores», pero que de manera
fecunda sirvié para sembrar las
semillas de lo que serian los Ele-
mentos. Estos afios los destiné a
profesar catedra, a divulgar su
plan de trabajo -en el periédico La
Bandera Nacional-, y a llamar la
atencién de los miembros de la
Cémara de Representantes parala
redaccién de un nuevo cédigo ad-
ministrativo fundado en los prin-
cipios de la descentralizacién.
Por fin, luego de sus experiencias
docentes e investigativas,
Florentino Gonzélez podia decir
con toda modestia, que con yerros
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propiamente humanos, habia es-
crito :

«Un libro que trata de una cien-
cia desconocida en América, y
una ciencia que nos importa mu-
cho cultivar, si queremos ser al-
gun dia felices, este libro es de
una gran utilidad, aunque no dé
mds que bases para discernir. El
despierta ciertas ideas, que desa-
rrolldndose por talentos superio-
res tendrdn con el tiempo una
trascendencia inmensa sobre la
dicha social ».*

Los Elementos fueron concluidos,
posiblemente, en octubre de 1839,
pues el secretario de la Goberna-
cién de la Provincia de Bogota,
José Maria Ortega, otorgd el de-
recho de exclusividad de la obra
a don Florentino, el 7 de noviem-
bre de 1839. La segunda edicién
se realiz6 en Quito, Ecuador, por
la Imprenta de 1a Ensefianza.

27 Florentino Gonzalez. Elementos de Ciencia Administrativa. Bogotd, Imprenta de
J.A. Cualla. 1840. Dos volumenes. Tomo |, Prélogo, ver especialmente la p.l.

28 Ibid, p.II.
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Contribucion de Florentino
Gonzalez a la ciencia de la
administracion

Uno de los méritos principales de
Florentino Gonzilez, consiste en
haber introducido la ciencia de la
administracién a nuestro conti-
nente, a través de su fundador,
Charles-Jean Bonnin. Para dar
pauta al sistema de administracién
publica que habia elaborado, co-
mienza ofreciéndonos una defini-
cién del objeto de su libro «la
ciencia Administrativa es el co-
nocimiento de los principios, en
virtud de los cuales debe arreglar-
se la accion de las autoridades a
quienes se encargue el manejo de
los intereses y negocios sociales,
que tengan el caricter de publi-
cos».” Esta definicién rememora
el concepto de ciencia de la ad-
ministracién, formulado por
Bonninen 1812, en el cual desta-
caba que, «la Ciencia de la Ad-
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ministracién es la Ciencia de las
relaciones entre la sociedad y los
administrados, y de los medios de
conservacién de estas mismas re-
laciones por la accién de la auto-
ridad publica sobre las personas
y las propiedades, en todo lo que
interesa al orden social». ¥

Para ambos autores, la ciencia de
la administracién es una discipli-
na encaminada a ofrecer un co-
nocimiento de los principios que
rigen a los asuntos del orden pa-
blico, y a los cuales don
Florentino destaca como de indole
social. Estos principios, susten-
tados en el saber cientifico, son
la guia que sirve de brijula a la
actividad de las autoridades para
hacer realidad el destino y misién
de la administracién ptblica: con-
servar las relaciones entre la so-
ciedad, como un todo, y las per-
sonas individuales que la integran.
Estas mismas nociones se adop

29 Idid, primera pagina de la Introduccién, no numerada.
30 Bonnin, Principes d’Administration Publique, tomo |, p.XV.
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taron en Espaiia, poco tiempo des-
pués.}!

En el esquema conceptual de
Bonnin, las relaciones entre la
sociedad y sus miembros indivi-
duales constituyen dos tipos de la-
zos sociales. En primer lugar, se
gestan las relaciones publicas ad-
ministrativas, que identifican al
ciudadano en su condicién de ad-
ministrado, en el sentido de que
la accién gubernamental lo con-
sidera como el destinatario de sus
atenciones, disposiciones y pre-
ocupaciones. Dentro de esta con-
dicion genérica, el administrado
se encuentra ante la administra-
cién publica en calidad de contri-
buyente a la hacienda publica,
conscripto del servicio militar o
miembro de la guardia nacional.
En segundo lugar, se crean las re-
laciones civiles administrativas,
que establecen la condicién pri-
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vada del individuo, pero sin des-
conexion con los intereses socia-
les. En este sentido, la persona
individual se presenta como un
sujeto del registro civil, que defi-
ne juridicamente no sé6lo su espa-
cio vital como ser humano, sino
también las férmulas de su matri-
monio o la naturalizacién y nacio-
nalidad como miembro del Esta-
do.

Para Florentino Gonzalez los in-
tereses sociales son inherentes a
la condicién del individuo como
miembro de la sociedad, y por lo
tanto, a la sociedad en si; éstos
mismos contrastan con aquellos
que se refieren a los que el indi-
viduo cuida por motivos de su
propia utilidad como, por ejem-
plo, los referidos al ejercicio del
pensamiento, la industria o 1a pro-
fesién de un culto religioso; los
intereses sociales se refieren a las

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 relacio-
nes que hay entre la sociedad y los miembros que la componen, o viceversa,
entre los individuos que componen la sociedad y la sociedad misma, mas aque-
llos derechos que la equidad establece entre los particulares, y nacen del mismo
principio de asociacién». Lecciones de Administracién, volumen |, p.36.
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poblaciones, al usufructo de los
productos naturales, la seguridad
de los habitantes, la educacién
publica, el matrimonio, los
decesos y las contribuciones, etc.
Una vez que ha identificado a los
intereses sociales, Gonzalez ex-
plica que «la administracién pu-
blica es la accién de las autorida-
des sobre los intereses y negocios
sociales, que tengan el cardcter
publico, ejercida conforme a las
reglas que se hayan establecido
para manejarlos».3? Bonnin habia
explicado que «la Administracién
Piiblica abraza todo lo que cons-
tituye las relaciones de los admi-
nistrados con el Estado, dentro del
interés del orden social».*

Esta idea, que se refiere a la ad-
ministracién piblica como ac-
cién, don Florentino la extiende
a los funcionarios piblicos, de
modo que lo que entiende como
una buena administracién se re-
fiere tanto a los resultados venta-
josos que se obtienen, como a los

32 Gonzélez, obra citada, tomo |, p.1.
33 Bonnin, obra citada, tomo |, p.88.
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funcionarios que la ejercitan.
Como corolario de estas nociones,
y de acuerdo a su proyecto, dis-
tingue a la administracién publi-
ca nacional y a la administracién
publica municipal, interpretando
a la primera como la accién de la
autoridad publica sobre los inte-
reses y negocios sociales relativos
ala nacién, y a la segunda, como
la accién de la autoridad publica
sobre los intereses y negocios re-
ferentes a las secciones de la na-
cién.

Una vez formulado su esquema de
ciencia de la administracién, ins-
pirado en Charles-Jean Bonnin,
procede a examinar a la adminis-
tracién piblica como objeto de
esta ciencia.

Estructura de los Elementos de
Ciencia Administrativa

El esquema discursivo de los Ele-
mentos tiene un fuerte acento pe-
dagégico, como la mayoria de los
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textos que se produjeron en los
siglos XVIIl y XIX. Hay que re-
cordar 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 ju-
ventud. Florentino, embargado
por la genuina modestia del hom-
bre superior, habia declarado que
no escribia para el estadista, sino
para el novicio que aspiraba a in-
gresar a los quehaceres adminis-
trativos.

La obra estd compuesta por dos
volimenes, en tanto que el tema-
rio fue integrado como se acos-
tumbraba antafio, es decir, por li-
bros y capitulos. En el primer
volumen, el Libro Primero com-
prende un capitulo sobre las ideas
generales de administracion, y si-
gue con el tratamiento de los me-
dios pasivos para facilitar el cur-
so de las funciones de la adminis-
tracién publica. El capitulo I1I se
refiere a los medios activos, en
tanto que el capitulo IV toca el
movimiento administrativo. El
Libro Segundo esta dividido en 14
capitulos, todos ellos referentes a
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la administracién nacional, y
tritase en su interior la organiza-
cién de la administracién piblica
y sus diversos funcionarios. El
Tercer Libro, plasmado en el se-
gundo volumen, estudia a la ad-
ministracién municipal, su orga-
nizacién y sus agentes, COmo uno
de los temas centrales de la obra.
El Cuarto Libro se refiere al modo
de evitar la colision entre los ac-
tos de las diferentes autoridades
y ala forma de impedir sus abu-
sos, concluyendo con el estudio
del Ministerio Publico.

Dentro de las materias contenidas
en la obra, deben destacarse los
temas que Gonzélez cultivé con
preferencia y que significan, des-
de varios dngulos, aportes univer-
sales a la ciencia de la adminis-
tracion. Como tiene el mérito de
haber introducido el cultivo de la
ciencia de la administracién en
Iberoamérica, y de haber escrito
el primer tratado de esta materia
en nuestro idioma, €l es parte fun-
damental del torrente intelectual
que acompaiié desde entonces al
desarrollo de la disciplina. Sin
embargo, don Florentino es un
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autor original y sus contribucio-
nes son pioneras.

En primer lugar, hay que subra-
yar sus contribuciones al estudio
de las instituciones administrati-
vas primigenias, en los paises que
adoptaron al Estado de Derecho
tanto en Europa, como en Améri-
ca. En el seno del Libro Segun-
do, hay un cuidadoso y detallado
examen de las secretarias de des-
pacho, y como era usual entonces,
éstas se restringian a las secreta-
rias de negocios extranjeros, in-
terior, hacienda, guerra, y marina.
No menos relevante es el estudio
de la administracién provincial, a
cargo de los gobernadores, a los
que conceptia doblemente como
agentes del servicio de la admi-
nistracidn nacional y como fun-
cionarios locales, habida cuenta
de que, de manera muy significa-
tivaen su esquema del sistema re-
publicano, habia realizado una
distincidn entre la administracién
nacional y la administracién lo-
cal. El volumen segundo estd
dedicado casi integramente a la
administracién local, por la que
muestra una singular y justifica-
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da preocupacién. Sus estudios
sobre ésta constituyen uno de los
aportes mds relevantes.

De gran importancia es el trata-
miento muy preferente del servi-
dor publico, al que dedica el ca-
pitulo IX, y que puede ser consi-
derado como uno de los aparta-
dos mis relevantes de la obra. Por
primera vez, en nuestro continen-
te, y en nuestra lengua, la admi-
nistracién de personal es tratada
de manera completa y sistemati-
ca.

Estos no son los Unicos méritos
de don Florentino Gonzailez; en
las paginas siguientes hablaremos
de otros y profundizaremos los
mencionados.

La administracién piblica en
movimiento

Un gran acierto de los cientificos
de la administracién del siglo
XIX, fue la asuncién de concien-
cia sobre lainviabilidad del orden
juridico sin el concurso de la ad-
ministracién piblica. Esta fue
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concebida como la actividad cuyo
objeto es el beneficio del interés
social. Es natural que don
Florentino declare que «en vano
se darian las mejores disposicio-
nes para un pueblo, si no se faci-
litasen los medios de que pudiera
ponerse en practica». El benefi-
cio no llega a la sociedad cuando
las reglas permanecen en el pa-
pel, porque no sélo interesa cui-
dar que las leyes sean buenas, sino
también, que se puedan aplicar.
Precisamente, en el sabio enten-
der del ilustre colombiano, es la
ejecucion la esencia de la Admi-
nistracién Publica, y en sus pala-
bras, «esta ultima parte, es decir,
la parte adjetiva, es la que toca a
la Ciencia Administrativa» .

La ciencia de la administracién
tiene como indole la ejecucién de
laley y por lo tanto, ante el carac-
ter sustantivo que representa el
derecho, su aplicacién constituye
la parte adjetiva en la que descan-
sa la naturaleza de la administra-

34 Gonzilez, obra citada, tomo |, p.16.
35 Ibid, p.39.
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cién publica. Lo que en Europa
se conocia como accién adminis-
trativa, el autor de los Elementos
denomina movimiento adminis-
trativo. Este movimiento consis-
te en el proceso por el cual la ac-
cién administrativa desciende
desde el jefe del Estado hasta los
funcionarios que laboran de cara
a la ciudadania, que recorre de
arriba a abajo a la escala adminis-
trativa.’> El movimiento adminis-
trativo estd caracterizado por un
proceso de accién y reaccién,
cuyo estimulo primario parte del
cuidado que el jefe tiene para que
sus colaboradores se desempefien
con acierto, usando al efecto una
suave pero estricta vigilancia que
recuerde los deberes a los servi-
dores publicos, aclare sus dudas
y produzca informes sobre sus la-
bores, como un efecto de reac-
cién.

El movimiento administrativo no
es un fin en si mismo y por consi-
guiente, uno de los grandes pro
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gresos que la ciencia de la admi-
nistracién brindé al mundo en el
siglo XIX, fue el concepto de la
administracién publica como un
factor inexcusable para el bienes-
tar social. Florentino Gonzélez,
prohombre de esta ciencia, niti-
damente sefial6 que «el movi-
miento social, el progreso de la
nacién y las variaciones que na-
turalmente producirén estas cau-
sas en los intereses, exigen tam-
bién un Movimiento Administra-
tivo rapido y eficaz». 3¢

Es la existencia del movimiento
administrativo, por la moviliza-
ci6n de recursos publicos que en-
trafia, lo que explica por qué en
los paises en donde hay buena
administracion, hay prosperidad,
bienestar y grandes obras publi-
cas de interés social. La fuerzay
la riqueza de la sociedad, ha di-
cho don Florentino, han llevado
a la cima lo que los individuos
s6lo podrian formular como pro-
yectos. Inherentes al movimien-

36 Ibid, p.40.
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to administrativo, son los medios

- que facilitan el desempefio de la
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administraciéon publica. Don
Florentino clasifica a estos me-
dios en dos categorias: medios
pasivos y medios activos.

El territorio debidamente dividi-
do constituye el medio pasivo
esencial de la administracin pu-
blica, porque es el espacio fisico
que comunica a la autoridad pu-
blicay a los intereses sociales que
manejard. Una adecuada admi-
nistracion territorial, basada en la
organizacién de provincias, can-
tones y distritos parroquiales,
como en la Nueva Granada, favo-
rece el ejercicio administrativo
para que su realizacién sea uni-
forme, sistemdtica y oportuna.
Este esquema territorial es el ele-
mento basico de su teoria muni-
cipal, 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 don
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de el hombre conoce la ventaja de
hallarse reunido con sus semejan-
tes. Allies que él siente el poder
y la fuerza de lo que carece el
hombre aislado, y allf es que se
experimentan los bienes o los
males de la Administracién». ¥’

Licidamente, explica que las
ideas de nacidn, de provinciay de
cantén, tienen algo de aéreo, en
tanto que el distrito parroquial es
«realidad, todo se toca, se ve y se
palpa». El territorio debidamen-
te dividido, se complementa con
otros dos medios pasivos de la
administracion pdblica: la carta

37 Ibid, p.18.
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geogréfica y la estadistica.

La teoria de los intereses socia-
les, es una de las piedras angula-
res del pensamiento de Florentino
Gonzélez, porque son tales inte-
reses los que guian la administra-
cién en la medida en que su aten-
cién significa la felicidad de quie-
nes los expresan. Pero estos inte-
reses deben representar las partes
que integran a la nacién sin llegar
a atomizarla produciendo un efec-
to contrario que dafie su princi-
pio de unidad como base del
pafs.*

38 Lateoria de los intereses sociales, inspirada en Charles-Jean Bonnin, fue también

cultivada en Espana poco tiempo después de que lo hiciera Florentino Gonzalez
en Colombia. Alejandro Olivan explicaba que «hasta estos Ultimos tiempos pue-
de decirse que no se ha aplicado con fruto el analisis a la investigacion y clasifica-
cién de las diferentes operaciones que en una nacién practica el Poder supremo
para la conservacién, direccién y mejora de las fuerzas e intereses sociales. El
hecho de administrar es tan antiguo como la existencia de los Gobiernos; pero la
Ciencia de la Administracién es muy moderna. Tres son los actos de Poder su-
premo: pensar, resolver y ejecutar. Por el primero se preparan y proponen las
leyes, por el segundo se forman y por el tercero se hacen cumplir». De la admi-
nistracién publica con relacion a Espana. p.1,2. Posada de Herrera, por su parte,
advertia que en sus lecciones «no nos vamos a ocupar de vanas teorias, de prin-
cipios puramente abstractos, sino de doctrinas de aplicacion, de intereses socia-
les». Lecciones de Administracion. Volumen I, p.15.
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Organizacion de la adminis-
tracion publica

Posiblemente uno de los apartes
mads ricos de los Elementos, sea
el Libro Segundo, relativo ala ad-
ministracion nacional, o general,
que don Florentino contrasta ex-
plicitamente con la administra-
cién local. Define a la primera
de la siguiente manera: «llamo
Administracién suprema del Es-
tado aquella primera accién que
el funcionario encargado del Po-
der Ejecutivo y sus agentes inme-
diatos ejercen

sobre los intereses y negocios so-
ciales».* Con base en el concep-
to de accidn, identifica a la admi-
nistracién suprema como un en-
cargo del jefe de Estado y sus in-
mediatos colaboradores, los se-
cretarios del despacho.

Vol XI No. 24 Junio - Agosto 1.997

a) El Jefe del Ejecutivo

Es de tal relevancia la funcién eje-
cutiva, que toca a la constitucion
politica establecer sus marcos le-
gales. En este cddigo fundamen-
tal, Florentino Gonzalez desarro-
lla la imaginativa distincién en-
tre el resultado de un buen siste-
ma electoral y el resultado de la
responsabilidad. El primero ase-
gura los requisitos del patriotis-
mo, capacidad y responsabilidad
exigibles a quien asumir4 el pri-
mer cargo del servicio publico: la
jefatura de Estado. El segundo
garantiza la imposibilidad del
abuso del primer magistrado del
pais y previene que, en caso de
un exceso, no escapard del casti-
g0 que merezca.** Asimismo, una
ley secundaria establece el meca-
nismo de transito de las érdenes
de la jefatura de Estado a sus co

39 Ibid, p.47. De manera similar a Florentino Gonzalez, Agustin Silvela se referiaala
administracion del Estado. Decia: «ya se deja conocer que entendemos... por
Administracién del Estado, el conjunto de medios por los cuales las leyes se
ejecutan, o la accién y juego de las diversas partes del Poder Ejecutivo». Estu-

dios Practicos de Administracion, p.VI.

40 Gonzdlez, tomo |, p.48.
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laboradores inmediatos, asi como
las providencias que hagan paten-
te del principio de responsabili-
dad.

Una de las polémicas mds cdlidas
en la ciencia de 1a administracion
en el siglo XIX, consistid en el
problema de la ubicacién de la
sede del gobierno. El consenso
se inclind, por lo general, a con-
ciliar dicha sede como responsa-
bilidad comun de los poderes le-
gislativo y ejecutivo, distinguién-
dose la formacién de la ley, de su
ejecucién. Don Florentino
Gonzdlez, como muchos
profesantes del liberalismo de la
época, pensaba que el gobierno
reside en el legislativo por con-
sistir en la direccién de todos los
negocios publicos y porque este
poder estd facultado para emitir
los preceptos inherentes a tales
negocios. Este gobierno, al que
define como el gobierno propia-
mente dicho, lo distingue del go-
bierno sensible, al que define
como el gobierno en accién que

41 Ibid, pp.56-57.
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reside en el poder ejecutivo. Sin
embargo, no desarrolla una anti-
nomia, sino una distincién perti-
nente que le permite explicar a la
ejecucién como el medio de po-
ner en efecto a la voluntad del le-
gislador, pués la ejecucion de la
ley implica una gran cantidad de
pormenores que deben ser com-
binados y cuidados. Aqui evoca-
mos su nocién de movimiento ad-
ministrativo, principalmente
cuando declara que «donde el en-
cargado del Ejecutivo hace esto,
administra, porque ya entonces
entra positivamente en el manejo
de los intereses sociales».*!

Debido a que la ley no puede lle-
gar hasta los detalles de ejecucidn,
los cuales no pueden estar suje-
tos a reglas precisas e invariables,
corresponde el jefe de Estado el
poder de interpretacién que evi-
ta, como dice don Florentino, que
se convierta en un mero
publicador de las leyes emanadas
del poder legislativo. Este poder
es inherente a la administracién
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activa y debe ejercitarse con la
ayuda de un consejo que impida
que la ejecucién sea inconsulta.
El Consejo, encarnado en una or-
ganizacion que asista al jefe del
Ejecutivo, aporta a la ejecucién lo
que Gonzéilez califica como el
juicio prudente.

b) Los secretarios del Despacho

El despacho de los negocios del
poder ejecutivo se descarga me-
diante el trabajo de sus colabora-
dores mas proximos: los secreta-
rios del despacho, cuyas labores
obedecen a lo que denomina di-
vision del trabajo administrativo.
Esta divisién es dinamica, debi-
do a que la agrupacidn de los ne-
gocios estd sujeta a la variacién
de los tiempos y a las complica-
ciones inherentes a los progresos
del Estado. La agrupacién de los
negocios administrativos en sec-
ciones especializadas, esta calca-
da en la organizacién de las se-
cretarfas del despacho. Las bases
que sustentan a la division del tra-
bajo administrativo las encuentra
en la nacién y en sus relaciones
con otras naciones. Estas bases
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son los lazos politicos con los
paises, la intervencidn del gobier-
no en el mejoramiento de la so-
ciedad, el sostenimiento de los
gastos piiblicos, la fuerza que ga-
rantiza la defensa frente a los ata-
ques externos y la necesidad de
la navegacién. Todas ellas, son
«bases para una divisién arregla-
da de las demas oficinas del des-
pacho de la Administracién supre-
ma». El esquema de divisién del
trabajo administrativo, sustenta la
necesaria creacién de las cinco
secretarias antes mencionadas, in-
dependientemente de que algunos
paises puedan optar, ademds, por
crear otras secretarfas relativas a
las obras publicas, la instruccién
publica, y la industria y el comer-
cio. Liberal convencido, Floren-
tino Gonzélez considera que el
establecimiento de mds secreta-
rias del despacho «depende de la
mayor intervencion que el gobier-
no haga de las cosas de sus stib-
ditos».

El nimero de secretarias del des-
pacho depende del grado y cali-
dad del gobierno, de modo que en
un pais bien gobernado, en el que
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los particulares atienden adecua-
damente sus asuntos y las autori-
dades municipales son responsa-
bles de los negocios de su com-
petencia, sera innecesario un nd-
mero de dependencias de la ad-
ministracion suprema tan «emba-
razoso y complicado». La crea-
cién de estas secretarias tiene por
objeto examinar y despachar los
negocios publicos relativos a las
resoluciones ejecutivas, y exami-
nar las disposiciones legales que
son aplicables a cada caso. La fi-
liacién liberal de don Florentino,
ademds del influjo de Tocqueville
y suteoria de la descentralizacién,
hace al distinguido neogranadino
explicar la inutilidad de los mi-
nisterios de obras publicas, ins-
truccion publica, e industria y co-
mercio, «pues este recargo de ocu-
paciones a la Administracién Su-
prema soélo tiene por origen ese
furor de centralizarlo todo, que es
el tnico pensamiento del despo-
tismo, y la causa del atraso de las
‘naciones».*> Sin embargo, el pos-
trer desarrollo histérico de los

42 Ibid, p.74.
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paises iberoamericanos inspiré un
camino diverso, que hizo necesa-
rio crear secretarias del despacho
como las aqui cuestionadas por el
catedratico de San Bartolomé y
que correspondieron al Estado de
Bienestar, que se desarrollé am-
pliamente en el siglo XX.

Como lo adelantamos, es muy sig-
nificativo el detallado y cuidado-
so estudio de cada una de las se-
cretarias del despacho, pero des-
taca principalmente el tratamien-
to de la secretaria de negocios
extranjeros. Hay que recalcar este
hecho, porque en la época en que
escribid los «Elementos», los li-
bros sobre ciencia de la adminis-
tracién estaban dominados por el
estudio de la administracién in-
terior. Esto es patente también en
obras anteriores, como la de
Bonnin, y en otras preparadas pos-
teriormente en Espafia, Francia,
Alemania, Italia y otros paises.
Entre los pocos tratados de cien-
cia de la administracién que pres-
tan atencidn a las relaciones ex
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teriores, estan los libros de Lorenz
von Stein y Posada de Herrera, ya
citados.® Por lo tanto, es extraor-
dinariamente importante resaltar
esta contribucién de don
Florentino, quien igualmente tie-
ne el mérito de ser el primer estu-
dioso de la ciencia de la adminis-
tracién que comprende a la admi-
nistracién de lo exterior como un
campo de conocimiento de la nue-
va disciplina.** Como lo explica,
los negocios piblicos que atafien
a este ministerio son de los més
complejos dentro de la adminis-
tracién piblica, porque no se pue-
den establecer como reglas fijas,
rutinarias y precisas, y requieren
la capacidad de juicio de quien
estd a cargo de ellos. Su despa-
cho reclama una oficina debida-
mente organizada, en la cual im-
pere la prontitud, el discernimien-
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to y la reserva. Florentino
Gonzélez declara que :

«los negocios extranjeros, es de-
cir, todo lo que se refiere a pro-
mover, cultivar y conservar rela-
ciones ventajosas con otras na-
ciones, vinieron a ser uno de los
ramos de la preferente atencion
de la autoridad. He aqui el moti-
vo para crear el despacho de ne-
gocios extranjeros, con una ofi-
cina correspondiente cerca del
Jefe de la Administracion». %

El imperativo de la prontitud, dis-
cernimiento y reserva inherentes
a la administracién de los nego-
cios extranjeros, reclama el reco-
nocimiento de la diplomacia
como ciencia, cuyo estudio pue-
de capacitar a los miembros del
servicio exterior de los paises ibe

43 Laobrade 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; administracién de la defensa; admi-
nistracion de la justicia; administracion de la hacienda; y administracion 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 Diplomati-

cos. 1993. En imprenta.

45 Gonzalez, obra citada, tomo |, p.79.
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roamericanos para evitar conver-
tirse, como lo advierte don
Florentino, en «juguete de las ar-
terias de un asunto cortesano»
europeo, del estilo de Talleyrand
y Metternick. Por consiguiente,
aconseja la organizacién de una
escuela diplomaética, con caracter
aplicado, en la cual se impartan
lecciones sobre esta importante
materia. He aqui otra de sus im-
portantes dadivas intelectuales a
la ciencia de la administracién
universal.*

Alertando sobre el equivoco de
visualizar a la diplomacia como
un conocimiento ajeno a la cien-
cia de la administracion, el nota-
ble catedrético colombiano expli-
ca lo siguiente:

Omar Guerrero Orozco

Quizd lo que precede se verd
como una digresion extrania del
asunto de la obra, y que deberia
mds bien colocarse en un tratado
de Derecho Internacional. Pero
meditando un poco se conocerd
fdcilmente que los principios
enunciados pertenecen a la Cien-
cia de la Administracion Publi-
ca; porque ;cémo habrd buena
Administracion en los negocios
extranjeros sin que se haga lo que
ellos expresan? O hay Relacio-
nes Exteriores, y es preciso que
los negocios que a ellas se refie-
ren puedan ser bien manejados,
y entonces es necesario lo que ya
hemos dicho; o hay Relaciones
Exteriores y entonces si podemos
desentendernos de las verdades
que preceden. '

46 Este aporte de Florentino Gonzalez es muy significativa, pues en 1840 sélo esta-
ba en funciones de la Academia Diplomética de Viena, fundada en 1753 bajo el
influjo cameralista, y para entonces habia dejado de laborar en la Academia Di-
plomética de Paris (1712-1719). La propuesta del ilustre colombiano fue profética,
precisamente en Latinoamérica se fundé la primera academia de formacion de
servidores publicos 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 pafses de antigua tradicidn en el servicio exterior, el nacimiento de este tipo
de instituciones fue muy posterior: la formacién de diplomaticos se inicié en
Espana en 1942, en ltalia en 1944, en Francia en 1945, en los Estados Unidos en

1947 y en Alemania en 1950.
47 Gonzdlez, obra citada, tomo I, p.89.
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Para el auxilio de cada uno de los
ministerios, Florentino Gonzalez
sefiala la existencia de las direc-
ciones generales, tales como las
referentes a la instruccién publi-
ca, las rentas y la tesoreria gene-
ral, asi como la comisién de ma-
rina y el estado mayor general.
Infortunadamente, el poco espa-
cio que les dedica no permite des-
tacar que, por su caricter
funcionalmente descentralizado,
estas instituciones constituyeron
en el siglo pasado especies de or-
ganismos descentralizados de
gran importancia en la busqueda
de la prontitud y la eficiencia que
reclamaban los ministerios de la
administracién publica.

¢) La administracion local

Existe una ambigiiedad en el es-
tudio de la administracién local,
que comprende a las provincias,
cantones 'y  municipios.
Florentino Gonzélez concebia a
los gobernadores, merinos y alcal-
des, titulares cada uno de estos
circuitos de la administracién te-
rritorial, como parte de la jerar-
quia de la administracién nacio-
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nal y, al mismo tiempo, como fun-
cionarios locales. Ellos fungian
como un eslabén de la organiza-
cién con el vivo concepto de so-
ciedad real encarnado en las mu-
nicipalidades. Debido a la ausen-
cia en su pensamiento de la idea
de federacién y de autonomia
municipal, don Florentino conci-
lia la configuracién central de su
esquema de organizacion admi-
nistrativa, con las acciones en las
localidades, por medio de un me-
canismo de participacién social.
Asi, aunque el jefe de Estado
nombra al gobernador, sugiere
que la designacion recaiga en una
personalidad reconocida y respe-
tada en la provincia. Similar me-
canismo permite que el alcalde,
nombrado por una autoridad aje-
na a la localidad, sea designado
mediante una terna elaborada en
el municipio.

Aunque Tocqueville es continua-
mente invocado en el tomo II,
dedicado a la administracion lo-
cal, es més sensible el incégnito
aporte de Bonnin. Hay que des-
tacar que don Florentino se pro-
puso en este volumen, pugnar por
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la descentralizacidn de la vida lo-
cal porque sabia y presentia los
males de la centralizacion, a la
cual identificaba con el despotis-
mo.*® Es muy importante que
pongamos el acento en sus reco-
mendaciones sobre el estableci-
miento de las diputaciones pro-
vinciales y las asambleas
cantonales como 6rganos de re-
presentacién y participacién po-
litica, puesto que la deliberacion
inherente a su naturaleza signifi-
cauna contraparte al principio de
jerarquia, el cual norma a la orga-
nizacién de funcionarios tales
como el gobernador, et merino o
el alcalde.

d) Los servidores piiblicos

Hay que recordar que Florentino
Gonzdlez distinguié entre los
medios pasivos y los medios ac-
tivos de la administracién publi-
ca. Los medios activos son los
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mas importantes, pues, ellos en-
carnan en los servidores piblicos.
Aclaraba que «a estos funciona-
rios es a los que denomino me-
dios activos, porque ellos son los
que imprimen el movimiento so-
bre las masas sociales y los que
tocan activamente sus intere-
ses».¥ Con la nocién de medio
activo, inicia el estudio del servi-
cio publico, uno de sus principa-
les aportes. La foérmula
organizativa que funge como base
de este servicio es la jerarquia,
cuya funcidn es la de viabilizar el
ejercicio del mando y el estable-
cimiento de mecanismos de infor-
macion para el control del desem-
pefio de los subordinados en el
orden escalar, desde la jefatura
suprema de la administracién pud-
blica hasta las potestades
parroquiales.

La garantia de ejercicio del man-
do es la potestad del titular del

48 El volumen Il esta dedicado a resefiar, con un efecto de contraste implicito, el
cardcter local de la funcién administrativa del gobernador, el merino y el alcalde,
ya que en el volumen | habia tratado a estos funcionarios como agentes de la

administracion nacional.
49 |bid, tomo |, p.26.
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ejecutivo para nombrar a quienes
reciben directamente las 6rdenes
de parte suya, asi como a los je-
fes de las grandes secciones fun-
cionales y territoriales de la ad-
ministracién publica. Este crite-
rio debe extenderse a los demas
depositarios de la autoridad admi-
nistrativa. Por un motivo simi-
lar, el jefe del ejecutivo debe es-
tar igualmente autorizado para re-
mover con libertad a sus.colabo-
radores inmediatos. Sin embar-
g0, la administracién publica no
es un costo estamental ajeno a la
voluntad ciudadana, de modo que
debe permitirse la participacion
del pueblo en algunos nombra-
mientos, para que sienta a los fun-
cionarios como propios. Tal
como debidamente lo discierne, si
al pueblo se le confiere la eleva-
da responsabilidad de elegir al
jefe de Estado y a los legislado-
res, no existe motivo para que no
pueda participar en el nombra-
miento de los agentes inferiores
de la administracién. La férmu-
la que propone es inteligente: el

50 Ibid, p.23.

69

Vol XI No. 24 Junio - Agosto 1.997

pueblo propone a los candidatos
y el jefe del ejecutivo escoge en-
tre ellos.

Otra garantia del principio de je-
rarquia, es la facultad de los fun-
cionarios para obligar a la obe-
diencia, incluso coercitivamente,
mediante arrestos y multas tal
como entonces lo mandaba la Ley
Orgénica de la Administracién
Publica de la Nueva Granada.
Esta, empero, no era suficiente-
mente explicita al respecto y abria
cauces al abuso, por lo cual
Florentino Gonzalez recomienda
la precision de estas facultades.
Para prevenir excesos, aconseja al
mismo tiempo el establecimiento
de garantias de los funcionarios
inferiores con respecto a los su-
periores. Hay que subrayar que
esta propuesta, como «partidario
entusiasta de toda clase de garan-
tias del inferior para con el supe-
rior» %, obedece a su conviccién
de que el desvalido debe ser pro-
tegido por la fuerzade laley. En
este sentido don Florentino es un
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precursor de los derechos civiles
del servidor publico.

Para que se haga realidad el prin-
cipio del movimiento administra-
tivo rapido, activo y eficaz, es
menester que el gobierno se nu-
tra de la sociedad, buscando en
ella a los individuos con mis lu-
ces e ilustracién, para ofrecerles
el decoroso cargo del servicio
publico.

Don Florentino distingue entre los
servidores publicos generales y
los funcionarios especiales. Los
primeros tienen atribuciones para
desempeiiarse en todos los ramos
de la administracion piblica y sir-
ven para poner en accién las dis-
posiciones emanadas de las secre-
tarias de Estado, en las provincias
en las cuales laboran. En la Nue-
va Granada estos actuaban como
enlace entre la administracién na-
cional y la administracién local.
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Por su parte, los agentes especia-
les atienden ramos concretos de
la administracién publica, tales
como lo interior, la hacienda, la
guerra, la marina y los negocios
extranjeros. Con respecto a estos
negocios, se abstiene de referirse
al servicio exterior, que juzga bien
tratado por el derecho internacio-
nal, y que constituye un cuerpo
funcionarial especial tipico, de
acuerdo con su concepcién.

Como era usual en los tratadistas
de ciencia de la administracion de
entonces, Florentino Gonzalez
pone el acento en la formacién de
los servidores piblicos e incluso,
COmo gran precursor, sugiere la
creacién de una institucién docen-
te para diplomaticos. Sin embar-
g0, como otros colegas de su tiem-
po, no alcanzé a concebir el de-
sarrollo de una carrera adminis-
trativa del servicio civil, que ya
se estaba gestando en Europa.
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