Las ciencias

n tema de importancia tanto

para la ciencia de la administra-

cidn como para la economia
politica lo constituye la existencia de
las ciencias camerales en el Estado ab-
solutista en Alemania y Austria. En es-
tos paises el estudio de ambas discipli-
nas fue sistematizado y proyectado
como ciencias universitarias, todo lo
cual es el motivo de este articulo.

Introduccion

El Estado absolutista en Alemania y
Austria se caracteriza, en oposicién a
otros paises europeos, por estar organi-
zado con base en una dualidad institu-
cional: de un lado, el Sacro Imperio
Romano Germénico como herencia del
reino carolingio establecido durante el
medievo; del otro, en el seno del Impe-
rio, la implantacién de principados se-
miautdnomos dependientes de él. Lo
peculiar de esta dualidad consiste en el
incremento constante de independencia
de los principados frente al Imperio y
la eliminaciébn gradual, pero decisiva.
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de los poderes feudales. De la expro-
piacién econdémica y politica hecha por
los principados, socavando por igual el
Imperio y los restos feudales, surge el
absolutismo germanico. El Estado ab-
solutista aleman y austriaco no se iden-
tifica con el Imperio, sino mds bien con
los principados que se han independi-
zado de hecho de él.

Los principados germdénicos estdn
organizados con base en lo que enton-
ces se llamaba Estado de policia, un
tipo de Estado absolutista cuyo arreglo
institucional tiene como base las rela-

ciones entre el principe y los stibditos
como relacion de dominio.' Estos
vinculos de dominio, sin embargo, tie-
nen la peculiaridad de descansar en
una especie de contrato en el cual los
stibditos se comprometen a obedecer,
en tanto que el principe lo hace para
proveerles de prosperidad. La clave de
la  relacién radica en que, para satisfa-
cer las necesidades de la poblacién, al
principe se le ha dotado de atribucio-
nes para realizar, sin limites, todo
aquello necesario al respecto. Dicho de
otro modo, el poder principesco es ili-
mitado en este sentido.

Para realizar sus cometidos, el prin-
cipe cuenta con la administracién pa-
blica, cuya actividad consiste en con-
formar el todo social sujeto al principa-
do. Esta actividad organizadora es la
policia. Paralelamente, la organizacién
medular de la administracién publica
radica en una antigua institucién me-
dieval, la Camara, revolucionada por el
absolutismo para atender las nuevas ta-
reas del Estado. La Céamara es, enton-
ces, la organizacién nuclear dei Estado
que activa a la policia para administrar



a la sociedad y producir el bienestar de
los subditos.? Pero el bienestar sélo es
estimulado por la policia, que no hace
sino disponer lo necesario que ha me-
nester. El bienestar, que descansa en la
satisfaccion primaria de las necesidades
materiales, es una tarea econdmica. Asi
pues, policia, Cdmara y economia son
los tres factores que explican el Estado
absolutista como Estado de policfa.

El! cameralismo

La Camara es un consejo, es decir, una
organizacion colegiada donde sus
miembros despachan los asuntos admi-
nistrativos. Su composicién es poliar-
quica; su forma de trabajo, €l acuerdo
en consenso; el desahogo de los asun-
tos se hace en sesiones ordinarias. Estd
asistida por una secretaria integrada
por oficiales administrativos que redac-
tan los acuerdos camerales, archivan la
documentacion y despachan los nego-
cios. Los miembros de la Cdmara son
los cameralistas, o funcionarios estata-
les que laboran en su seno. Pero no se
trata de simples burdcratas, constitu-
yen un grupo de altos oficiales pablicos
cuyo propdsito, mds que mantener un
estado de cosas que tiene todavia rema-
nentes feudales, estad encaminado a for-
talecer una forma nueva de entidad po-
litica: el Estado absolutista. Al efecto,
sus esfuerzos son plasmados en progra-
mas de accion, frecuentemente redacta-
dos en libros de amplia difusién entre
los funcionarios absolutistas y los me-
dios intelectuales. En el siglo XVI des-
taca el Testamento politico, de Von
Osse; en el XVII, El principado aleman,
de Luis von Seckendorff.’

Este wltimo merece ser comentado.
Su obra es, con mucho, un notable
programa de fortalecimiento del Esta-
do en sus mds diversos aspectos, espe-
cificamente en lo material. Seckendorff
se propuso exponer las condiciones que
definen el bienestar del Estado, como
base de la consecucién de la felicidad
de los sibditos. Por felicidad entiende
una idea prefiada de audemonismo: el
hombre es feliz porque tiene salud, ali-
mentacién, comodidades y recreo. Sec-
kendorff es un cameralista, uno de los
grandes impulsores del cameralismo.

El cameralismo es el movimiento po-
litico emprendido por los funcionarios
publicos germanos para conocer, ins-
trumentar y sostener la afirmacién del
Estado absolutista frente a otras enti-
dades politicas. Es, asimismo, un movi-
miento intelectual organizado en activi-
dades académicas que culminan en la
creacién de ciencias practicas de la ad-
ministracidn, las ciencias camerales.
Antes de entrar al examen de las cien-
cias camerales, que son el objeto de
esta disertacién, debemos abundar un
poco mas sobre el significado del came-
ralismo.

Pondremos énfasis en que el camera-
lismo es un movimiento politico e inte-
lectual emprendido, desarrollado y
consolidado por administradores publi-
cos practicos, por hombres de Estado
formados empiricamente que sin em-
bargo tomaron conciencia de la necesi-
dad de establecer criterios pedagdgicos
para facilitar la continuidad histdrica
del cameralismo. Estamos, por tanto,
ante el hecho histdrico unico de un en-
cadenamiento intergeneracional de ad-
ministradores del Estado absolutista en

una escuela de pensamiento estableci-
da, reconocida, institucionalizada. El
cameralismo es, como bien se ha di-
cho,* 1a doctrina administrativa por ex-
celencia del Estado absolutista.

Pero el absolutismo no sélo sostie-
ne una doctrina académica; es asimis-
mo una ideologia de un tipo de Estado,
el absolutista, al cual defiende y pro-
mueve. Como ideologia, el cameralis-
mo es una fuerza superestructural que
contribuye a la comunién intelectual y
politica de los cameralistas, es una
fuerza irresistible de union. Sin duda,
mucho de lo que colabord a la larga
existencia del cameralismo, que com-
prende desde los primeros afios del si-
glo XVI a la primera mitad del XIX, se
sustenté en su cardcter ideoldgico.

A grandes rasgos se puede afirmar
que el cameralismo tiene cuatro etapas
de desarrollo: a) fase original, que va
de principios del siglo XVI al afio de
1656: se caracteriza por el vigor y fuer-
za de su empefio para combatir el toda-
via poderoso feudalismo, y los camera-
listas escriben contra él; b) fase siste-
mdtica (1656-1727), que enmarcamos
entre el afio de la edicién de la obra
citada de Seckendorff y el aiio de la fun-
dacion del estatuto académico de las
ciencias camerales: el cameralismo se
plasma en bien definidos programas de
accién que favorecen sus designios, E/
principado alemdn de Seckendorff es el
mejor de esos programas; c) fase acadé-
mica (1727-1755), en la cual es estable-
cida la citedra titulada Profesién en
Economia, Policia y Cameralistica en
las universidades de Halle y Frankfurt
del Oder; nacen, para decirlo mejor, las
tres ciencias camerales que enuncia la
mencionada asignatura universitaria; d)
fase cientifica -(1755-1848), cuyo carac-
ter es el desarrollo tedrico de las cien-
cias camerales a partir de un notable li-
bro: Economia de Estado, de Juan Enri-
que von Justi, publicado originalmente
en 1755, fase que concluye a mediados
del siglo XIX, cuando todavia se ense-
fiaba el texto de José von Sonnenfels,
Principios de policia, comercio y finan-
zas, en las universidades austriacas.

Una vez que hemos repasado las fa-
ses del desarrollo del cameralismo, ha-
gamos énfasis en las dos dltimas, que
son motivo de este trabajo.
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Las ciencias camerales

El nacimiento de las ciencias camerales
en 1727 marca un hito en la historia de
la ciencia de la administracién, porque
representan la version original de la
ciencia de la administracién. Las cien-
cias camerales: la economia, la policia
y la cameralistica, serdn ensefiadas en
Halle por Simén Pedro Gasser y en
Frankfurt del Oder por Cristébal Justo
Dithmar, para formar académicamente
a los funcionarios piiblicos alemanes.
No se trata ahora, como antaiio, de
preparar juristas puros, eclesidsticos y
militares. Las ciencias camerales no son
parte de la jurisprudencia, las discipli-
nas religiosas o el arte militar. Son las
ciencias de la administraciéon del Esta-
do absolutista.

Las ciencias camerales tampoco for-
man parte de sistemas filoséficos, no
especulan, ni sus principios son los de
la contemplacién. Pero tampoco estin
preiiadas de puro pragmatismo, no son
mero arte gerencial. Son disciplinas
académicas susceptibles de ser enseila-
das por medio de la citedra, capaces de
ser aprendidas mediante ejercicios
del raciocinio. Por tanto, son un ve-
hiculo docente, una via pedagégica
para que los funcionarios estatales co-
nozcan los mejores medios para alcan-
zar el bienestar del Estado y la felici-
dad de los subditos. Todas ellas son
ciencias administrativas porque existen
para hacer cumplir las funciones de la
administracién publica en pro del bie-
nestar estatal y la felicidad de la pobla-
cidn; no tienen otra intencién sino la
de realizar los designios de los camera-
listas, es decir, incrementar el poder y
las fuerzas del Estado absolutista. To-
davia no adquieren el estatuto de disci-
plinas cientificas, en el sentido moder-
no del término; son aun disciplinas ins-
trumentales, vehiculos de accidn.

Con Juan Enrique von Justi dardn
un paso parcial y restringido hacia su
condicion de ciencias tedricas. La idea
de Justi es que no sélo deben empeiiar-
se en fortalecer el Estado, sino también
en explicarlo, ya se trate de sus condi-
ciones vitales y positivas, ya lo sea de
sus mayores defectos, Las ciencias ca-
merales deben ensefiar a los adminis-
tradores piblicos cémo se puede incre-
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mentar el poder y el bienestar del Esta-
do, y cémo, sabiendo de sus debilida-
des, corregir los errores y enmendar los
extravios. Pero todavia no se trata de
ciencias basadas en el conocimiento ob-
jetivo, neutras con relacién a los fines
politicos del Estado. Atin son el mejor
instrumento del absolutismo para con-
servarse y crecer.” Siguen siendo cien-
cias de la administracién aplicadas a la
promocién del bienestar estatal, y nun-
ca dejaran de serlo. El desarrollo obje-
tivo y modernamente cientifico de la
ciencia de la administracién ocurriri al
margen del absolutismo, camisa de
fuerza de las ciencias camerales, es de-
cir, ocurrird en el Estado burgués de
derecho, que no reclama para si el
compromiso de servir a sus fines. Este
gran acontecimiento, que sin embargo
no implica una neutralidad absoluta de
la ciencia de la administracién con res-
pecto al objeto de estudio, fue sinteti-
zado por Carlos Juan Bonin en su no-
table libro Principios de la administra-
cibén, impreso en Paris en 1808, y que
en su versibn manuscrita fue leido por
los parlamentarios franceses que inte-

graban la Asamblea Constituyente. La
moderna ciencia de la administracién
nace, pues, con la revolucién francesa.

Volviendo a nuestro tema, hay que
mencionar que las ciencias camerales
eran ensefiadas bajo el mismo progra-
ma docente, pero atendiendo cada cual
su propia materia. Los profesores ca-
meralistas definian por separado la
economia, la policia y la cameralistica.
Esta dltima, cuyo objeto de estudio y
ensefianza eran los principios de la 6p-
tima administracién del patrimonio del
Estado, es decir, de sus bienes y recur-
sos propios, era una especialidad aca-
démica consolidada. Le tocaba lo rela-
tivo a la administracién de los bosques
y cotos de caza explotados por el Esta-
do en su beneficio, asi como la gerencia
de las minas, salinas, fincas, ingresos
por via tributaria no propiamente fiscal
(que estudiaba la economia), prados y
todo tipo de estancos que provefan al
Estado como persona de derecho civil.
La economia, por su parte, estaba rela-
cionada con todo aquello que hacia
brotar la riqueza, se preocupaba por la
produccién y el consumo, por el co-
mercio y el trifico en el seno vital de
las entrafias productivas de la sociedad
civil. Los profesores cameralistas, espe-
cialmente Schreber y Zincke,® distin-
guian entre economia piblica, relativa
al Estado, y economia privada, propia
de la sociedad civil. Sin embargo, en el
cameralismo la economia es, como ya
lo hemos dicho, un sector comprendido
en las actividades de la administracion .
absolutista y por tanto un tema de in-
dole administrativa. La economia era
estudiada y enseilada desde la perspec-
tiva de la administracién piblica y en
funcién de ella. Finalmente, la policia,
ciencia cameral que con todo tino ha
sido identificada con la médula de la
moderna ciencia de la administracién,
era la disciplina que por medio de sus
bien disefiadas tecnologias administra-
tivas cuidaba que la economia produje-
ra bienes y servicios en la sociedad y la
cameralistica lo hiciera en el Estado, si
se pudiera decir de ese modo. Le toca-
ba emitir, ejecutar y hacer cumplir to-
das aquellas provisiones tendentes a
alimentar el poder del Estado, poder
que no tenfa otro propdsito que hacer
prosperar a la sociedad, de la cual sus-



tentaba el desenvolvimiento de sus pro-
pias fuerzas.

La nutricion estatal suponia el estu-
dio, desde el angulo administrativo, de
la salud, los alimentos, las relaciones
sociales, las costumbres, el ornato, la
moral, la religion, los bosques, la agri-
cultura, las manufacturas, las fébricas,
la delincuencia, la mendicidad, en fin,
todo aquello que tenia que ser conoci-
do para saber, con precisién, cudles y
cuantas eran las fuerzas y los poderes
del Estado. Las ciencias camerales son
las disciplinas que estudian el espacio
plblico que se forma con todo aquello
que es comin a los sibditos y que per-
sonifica el Estado, asi como las relacio-
nes que éste guarda con el espacio pri-
vado, lugar de las intimidades particu-
lares de los miembros individuales de
la sociedad civil.

Ciencia de la administracion
y economia politica

Tal como se ha podido observar, las

ciencias camerales son, por cuanto a la’

raiz germanica, las fuentes compartidas
tanto de la ciencia de la administraciéon
moderna como de la actual economia
politica. Aqui hemos destacado, quizi
sobradamente, el cardcter administrati-
vo que tuvo durante el absolutismo ale-
mdn el estudio de la economia; cree-
mos que fue asi. Ahora tenemos en
mente hacer énfasis en que la econo-
mia, junto con la cameralistica y la po-
licia, entre 1727 y 1755, fueron tres
disciplinas que contribuyeron a la for-
macioén, de manera decisiva, de la mo-
derna ciencia de la administracién;
pero antes de seguir en este punto de-
bemos comentar que luego de 1755 la
economia y la cameralistica se fusiona-
ron, siendo una sola cosa, al lado de
las finanzas publicas que las acompaiié
junto con la policia. Ahora bien, las
ciencias camerales, ya se trate en uno u
otro tiempo, constituyeron ciencias ad-
ministrativas que legaron al estudio
contempordneo de la administracion
publica un contenido temético que po-
driamos calificar como rico, especifico
y maduro. '

La economia politica ha conservado
muy poco de ese legado, quizd porque

el original sentido administrativo que
tenia la economia cameral no corres-
pondié mucho con el puramente eco-
némico que tuvo en su dia en Inglate-
rra y Francia. Una revisién de los con-
tenidos tematicos de los libros mas uti-
lizados para atender la historia de las
ideas administrativas da fe de esta ase-
veraciéon. Las obras de Ronald Meek,
Economia e ideologia, Joseph Spengler,
El pensamiento econémico de Aristételes
a Marshall, Gabriel Franco, Historia de
la economia por los grandes maestros,
René Gonnard, Historia de las doctri-
nas econémicas, Robert Lekacham, A
History of Economics Ideas, no hacen
mencion alguna de las ciencias camera-
les; lo hacen, en cambio, Joseph Fin-
kelstein, Economistas y sociedad, Char-
les Gide, Historia de las doctrinas eco-
némicas, y Edmond Whittaker, Histo-
ria del pensamiento econémico, pero con
tal brevedad que sus exposiciones no
contienen mas de dos piginas el que
mas. La economia politica moderna,
pues, no ha mostrado gran interés por
las ciencias camerales, que bien mere-
cen ser revaluadas por ‘ella.

Las obras actuales de ciencia de la
administracién, con mucha frecuencia,
tratan el cameralismo. Sin embargo, la
forma en que lo hacen no difiere de la de
los economistas: hay brevedad extraor-
dinaria, acompaifiada por una superfi-
cialidad casi anodina. Pero de los ma-
les, el menos. Los estudiosos de la ad-
ministracion han conservado la tradi-
cion cameral, aunque sin valorarla en
su justa dimensién. Ello obedece, a
nuestro entender, a un proceso de pau-
perizacion y deterioro del contenido te-
mitico original legado por las ciencias
camerales a la ciencia de 1a administra-
cién.

En otras ocasiones hemos sostenido
una tesis sobre este proceso de involu-
cién de las disciplinas administrativas.
A nuestro entender, en la historia del
mundo occidental el estudio de la ad-
ministracién publica obedece a tres pe-
riodos sucesivos y relacionados: el pri-
mero, objeto de este articulo, es llena-
do por las ciencias camerales y por la
ciencia de la policia no cameral, tal y
como se desenvuelve en Francia y Es-
paila principalmente durante el siglo
XVIIL® El segundo corresponde a la
ciencia de la administracién, mas preci-
sa y extensamente, la ciencia de la ad-
ministracién publica de la sociedad civil,
como nos hemos tomado la libertad de
calificarla; en este periodo, que com-
prende todo el siglo XIX, hay dos fases
muy claras, una de desarrollo, otra de
involucién. La primera es suceddnea de
las ciencias camerales, en ella nace la
ciencia de la administracién a partir de
los gérmenes camerales y policiales no
camerales; su contenido tematico es, en
gran medida, el que heredaron las cien-
cias camerales. Es una época brillante,
los doctrinarios administrativos son in-
telectuales destacados, conspicuos. En-
tre ellos se distingue Carlos Juan Bon-
nin, el fundador de la moderna ciencia
de la administracién y de quien ya he-
mos hablado. Pero en este periodo los
grandes estudiosos son los espaiioles
Alejandro Olivdn, De la administracién
piblica de Espara, 1842; Manuel Ortiz
de Zuiliga, Elementos de derecho admi-
nistrativo, 1842; y José Posada de He-
rrera, Lecciones de administracién,
1843. Hay que citar, en forma muy es-
pecial, a Luis de la Rosa, Sobre la ad-

19



ministracion piblica de México y medios
para mejorarla, 1853, mexicano, y a
Lorenzo Stein, Teoria de la administra-
cién, 1865, aleman, que mantienen vi-
gorosamente los principios que dieron
origen a la ciencia de la administracién
creada por Bonnin. Los principos de
esta disciplina, brevemente, eran todos
aquellos que sefialaban que el estudio
de la administracion debia cimentarse
en su existir, en la sociedad sobre la
que actuaba y en el mejoramiento y
auspicio del progreso de la misma, La
segunda fase, en oposicién, se caracte-
rizé, a partir del trabajo del espaiiol
Manuel Colmeiro, Derecho administra-
tivo espariol, 1852, por sostener que el
estudio de la administracién publica
deberia descansar sus principios en la
organizacion administrativa; dicho de
otro modo, debia forjarse lo que llama-
mos ciencia de la organizacién admi-
nistrativa o simplemente ciencia admi-
nistrativa. Sin embargo, todavia duran-
te la segunda mitad del siglo XIX, en
que se da esta fase, no han sido aban-
donados del todo los viejos principios,
y los tratados de administracién son
fraguados en el seno de esta ambigiie-
dad. Sin embargo, el proceso involuti-
vo ha dado comienzo y la pauperiza-
cion de la ciencia de la administracién
se ha iniciado. Se comienza a dejar el
examen de la salud, de los alimentos,
de los bosques, del ornato, en fin, todo
aquello que servia para el sustento,
prosperidad y felicidad de los ciudada-
nos del Estado burgués de derecho; en
su lugar se estudia la forma de organi-
zacién de la administracion piblica, su
modo de existir. El estudio de la admi-
nistracién publica se torna introspecti-
vo, ve hacia si mismo, a su anatomia y
fisiologia corporal.

El dltimo periodo, que comprende lo
que va del siglo XX, es la consecuencia
de lo ocurrido durante la segunda mi-
tad del siglo anterior. La ciencia admi-
nistrativa es comprendida como un
mero arte, una pura praxis encaminada
a mejorar la organizacion administrati-
va por medio de reformas. Se compro-
mete y confina la ciencia administrativa
con el Estado, en una época en la cual
el estudio de la administracion publica
debicra estar situado en la objetividad
de juicios, de pareceres, de actividades.
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La fidelidad del funcionario es recla-
mada por encima de su formaci6én aca-
démica; se ha dado una cadena de pa-
sos hacia atrds, que van mds all de las
ciencias camerales. La administracion
pliblica es un mero instrumento; la
ciencia que la estudia, otro instrumento
al servicio de los hombres de Estado.
No puede examinar con juicio objetivo,
no puede impugnar y mucho menos
criticar. Casi ha muerto.

Epilogo
Volver a estudiar las ciencias camerales

es, por un lado, revaluar una rafz sosla-
yada de la economia politica; por el

otro, recuperar el fiel sentido de ciencia
de la administracién, que merece el es-
tudio de la administracién piblica. Las
ciencias camerales, pues, deben ser in-
terés comin para el economista y el ad-
ministrador, no sélo por ser origen
compartido de sus disciplinas profesio-
nales, sino porque mucho pueden ayu-
dar a entenderlas en la actualidad.

Las ciencias de la administracién
pueden muy bien hacer renacer la cien-
cia de la administracion publica en su
sentido original. No hay, pensamos,
mejor manera de replantearnos hacia
dénde se encamina, en el futuro, lo que
queremos que sea la administracion pu-
blica.

NOTAS

! Véase: Otto Mayer, Derecho administrativo ale-
mdn, tomo 1, pp. 45-66.

? Sobre ¢l concepto de Estado cameral ver: Pie-
rangelo Schiera, Il cameralismo e I'assolutismo te-
desco, p. 274 y siguientes.

* Sobre ambos autores véase: Pierangelo Schicra,
op. cit., pp. 141-144. Sobre Seckendorff, en espe-
cial, es muy interesante la semblanza de Joseph
Schumpeter, Historia del andlisis econémico, tomo
Lp.167.

¢ Acerca del cameralismo recomendamos las si-
guientes obras: la de Pierangelo Schiera, ya citada;
Luis Jordana de Pozas, “Los cultivadores espafio-
les de la ciencia de la policia”; Mariano Baena del
Alcazar, Los estudios sobre administracién en la Es-
pana del siglo XVIII; Traian Sofonea, ““J. H. Gott-
lob von Justi, il maggiore cameralista ¢ I'assicura-
zione”; y Albion Small, The Cameralists.

* Véase: Picrangelo Schiera, op. cit., pp. 402424,

¢ Ibid., pp. 331-380.

’ Las obras camerales de Justi son las siguientes:
Economfa de Estado, 1755; Principios de ciencia de
la policia, 1756; Tratado completo de manufacturas
y fdbricas, 1757, Compendio de buen gobierno,
1759; Los fundamentos del poder y el bienestar de
los dos; 1760-1; Si de finanzas, 1766.

' Véase: Pierangelo Schiera, op. cit., pp. 333-340 y
402424,

* En esta época destacan los trabajos no camera-
les de Nicol4s Delamare, Tratado de policia, 1705,
francés, y los de los espafioles Tomds Valeriola,
Idea general de policia, 1798-1805, y Valentin de
Foronda, Cartas sobre la policia. 1792. Debe agre-
garse a estos trabajos ¢l del alemén Jacobo Federi-
co, Bar6n de Bicfeld, Instituciones politicas, publi-
cado en Paris y en francés en 1760, un tratado ger-
mano de policfa no cameral.
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