














LAS CIENCIAS CAMERALES:
EL ORIGEN COMUN DE LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION
Y LA ECONOMIA POLITICA DURANTE EL
ABSOLUTISMO ALEMAN

Omar Guerrero*

Introduccién

El Estado absolutista en Alemania y Austria esta caracterizado, en
oposicién a otros paises europeos, por estar organizado con base en una
dualidad institucional: de un lado, el Sacro Imperio Romano Germanico
como herencia del Reino Carolingio establecido durante el Medioevo;
del otro, en el seno del Imperio, la implantacién de principados semi-
auténomos dependientes de él. Lo peculiar de esta dualidad consiste en
el incremento constante de independencia de los principados frente al
Imperio y la eliminacién gradual, pero decisiva, de los poderes feudales.
De la expropiacién econémica y politica hecha por los principados, soca-
vando por igual el Imperio y a los restos feudales, surge el absolutismo
germanico. El Estado absolutista aleman y austriaco no se identifica con
el Imperio, sino mas bien los principados que se han independizado de
hecho de él.

Los principados germanicos estan organizados con base en lo que
entonces se llamaba ““Estado de policia”, a saber, un tipo de Estado abso-
lutista cuyo arreglo institucional tiene como base las relaciones entre el
principe y los saibditos como relaciéon de dominio.! Estos vinculos de do-
minio, sin embargo, tienen la peculiaridad de descansar en una especie de
contrato en el cual los subditos se comprometen a obedecer, en tanto que

* Profesor de Administracion Publica, Universidad Nacional Auténoma de México.
Un tema de importancia por igual para la ciencia de la administracién y la economia po-
litica, lo constituye la existencia de las ciencias camerales en el Estado absolutista en Alema-
nia y Austria. Fue en estos paises donde el estudio de ambas disciplinas fue sistematizado y
proyectado como ciencias universitarias. Tales acontecimientos son el motivo de este
articulo.

1 Ouo Mayer, Derecho administrativo alemdn, tomo 1, pags. 45-66.
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el principe lo hace para proveerles de prosperidad. La clave de la relacién
radica en que, para satisfacer las necesidades de la poblacidn, el principe
ha sido atribuido para realizar, sin limites,todo aquello necesario al res-
pecto. Dicho de otro modo, el poder principesco es ilimitado en este
sentido.

Para realizar sus cometidos, el principe cuenta con la administracién
publica, cuya actividad consiste en conformar el todo social sujeto al
principado. Esta actividad organizadora es la policia. Paralelamente, la
organizacién medular de la administracién ptiblica radica en una antigua
institucién medieval, la Camara, revolucionada por el absolutismo para
atender las nuevas tareas del Estado. La Camara es, entonces, la organi-
zacién nuclear del Estado que activa a la policia para administrar a la
sociedad y producir el bienestar de los stibditos.2 Pero el bienestar sélo es
estimulado por la policia, que no hace sino disponer lo necesario que
ha menester. El bienestar, que descansa en la satisfaccion primaria de las
necesidades materiales, es una tarea econdémica. Asi pues, policia, Ca-
mara y economia, son los tres factores que explican el Estado asbolutista
como Estado de policia.

El cameralismo

La Camara es un consejo, es decir, una organizacion colegiada donde
sus miembros despachan los asuntos administrativos. Su composicidn es
polidrquica, su forma de trabajo el acuerdo en consenso, el desahogo de
los asuntos se hace en sesiones ordinarias. Esta asistida por una secretaria
integrada por oficiales administrativos que redactan los acuerdos came-
rales, archivan la documentacién y despachan los negocios. Los miembros
de la Camara son los cameralistas, o funcionarios estatales que laboran
en su seno. Pero no se trata de simples burdcratas: ellos constituyen un
grupo de altos oficiales publicos cuyo propdsito, mas que mantener un
estado de cosas que tiene todavia remanentes feudales, estan encaminados
a fortalecer una forma nueva de entidad politica: el Estado absolutista.
Al efecto, sus esfuerzos son plasmados en programas de accion, frecuente-
mente redactados en libros de amplia difusién entre el funcionariado
absolutista y los medios intelectuales. En el siglo XVI destaca el ‘“Testa-
mento politico”” de von Osse;* en XVII “El principado aleman” de Luis
von Seckendorff.?

2 Sobre el concepto de Estado cameral véase a Pierangelo Schiera, Il cameralismo ¢
lassolutismo Tedesco, pag. 274 y siguientes.

3 Schiera, Op. cit., pags. 141-144. Sobre Seckendorff en especial, es muy interesante la
semblanza de Schumpeter, Historia del andlisis econémico, tomo 1, pag. 167.
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Este ultimo merece ser comentado. Su obra es, con mucho, un notable
programa de fortalecimiento del Estado en sus mas diversos aspectos,
especificamente lo material. Seckendorff se propuso exponer las condicio-
nes que definen el bienestar del Estado, como base de la consecusién de la
felicidad de los subditos. Por felicidad entiende una idea prefiada de aude-
menismo; el hombre es feliz porque tiene salud, alimentacion, comodi-
dades y recreo. Seckendorff es un cameralista, uno de los grandes impul-
sores del Cameralismo.*

El Cameralismo es el movimiento politico emprendido por los fun-
cionarios publicos germanos para conocer, instrumentar y sostener la afir-
macién del Estado absolutista frente a otras entidades politicas. Es, asi-
mismo, un movimiento intelectual organizado en actividades académicas
que culminan en la creacién de ciencias practicas de la administracién, a
saber, las “ciencias camerales”. Antes de entrar al examen de las ciencias
camerales, que son el objeto de esta disertacién, debemos abundar un poco
mas sobre el significado del Cameralismo.

Debemos enfatizar algo: el Cameralismo es un movimiento politico e
intelectual emprendido, desarrollado y consolidado por administradores
publicos practicos, por hombres de Estado formados empiricamente, que
sin embargo tomaron conciencia de la necesidad de establecer criterios
pedagogicos para facilitar la continuidad histérica del Cameralismo.
Estamos, por tanto, ante el hecho histérico tinico de un encadenamiento
intergeneracional de administradores del Estado absolutista en una es-
cuela de pensamiento establecida, reconocida, institucionalizada. El
Cameralismo es, como bien se ha dicho,’ la doctrina administrativa por
excelencia del Estado absolutista.

Pero el absolutismo no sélo sostiene en una doctrina académica; es
asimismo una ideologia de un tipode Estado, el absolutista, al cual defien-
de y promueve. Como ideologia, el Cameralismo es una fuerza superes-
tructural que contribuye a la comunion intelectual y politica de los came-
ralistas, es una fuerza irresistible de unién. Sin duda mucho de lo que
colaboré a la larga existencia del Cameralismo, que comprende los pri-
meros afios del siglo XVI a la primera mitad del XIX, se sustentd en su
caracter ideoldgico.

A grandes rasgos se puede afirmar que el Cameralismo tiene cuatro
etapas de desarrollo: 1) fase original, que va de principios del siglo XVIal

4 Acerca del cameralismo recomendamos las siguientes obras: la de Schiera, ya citada;
Luis Jordana de Pozas, Los cultivadores espafioles de la ciencia de la policia; Mariano
Baena del Alcazar, Los estudios sobre administracion en la Espafia del siglo X VIII; Traian So-
foena, J.H. Gottlob von Justi, il maggiore cameralista e Passicurazione; y Albion Small,
The Cameralists.

5 Von Schiera, Op. cit., pags. 402-424.
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afio de 1656; y que se caracteriza por el vigor y fuerza de su empefio para
combatir el todavia poderoso feudalismo y los cameralistas escriben
contra él. 2) fase sistematica (1656-1727), que enmarcamos por el afio de
la edicion de la obra cita de Seckendorff y el afio de la fundacién del esta-
tuto académico de las ciencias camerales; en su dia, el Cameralismo se
plasma en bien definidos programas de accion que favorecen su designios:
“El principado alemdn” de Seckendorff es el mejor de esos programas.
3) fase académica (1727-1755), en la cual es establecida la catedra titula-
da Profesion 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 mencionan asignatura universitaria. 4)fase
cientifica (1755-1848), cuyo caracter es el desarrollo tedrico de las cien-
cias camerales a partir de un notable libro: “Economia de Estado” de
Juan Enrique von Justi, publicado originalmente en 1755, fase que con-
cluye a mediados del siglo XIX cuando todavia se ensefiaba el texto de
José von Sonnenfels (‘‘Principios de policia, comercio y finanzas”) en la
universidades austriacas.

Una vez que hemos repasado las fases de desarrollo del Cameralismo,
hagamos énfasis en las dos ultimas, que son motivo de este trabajo.

Las ciencias camerales

El nacimiento de las ciencias camerales en 1727 son un hito en la his-
toria de la ciencia de la administracién, porque ellas representan la ver-
si6n original de la propia ciencia de la administracién. Las ciencias came-
rales, a saber, 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 publicos
alemanes. No se trata ahora, como antafio, de preparar juristas puros,
eclesiasticos y militares. Las ciencias camerales no son parte de la juris-
prudencia, las disciplinas religiosas o el arte militar. Son las ciencias de
la administracién del Estado absolutista.

Las ciencias camerales tampoco forman parte de sistemas filoséficos,
no especulan ni sus principios son los de la contemplacién. Pero tampoco
estan prefiadas de puro pragmatismo, no son mero arte gerencial. Son
disciplinas académicas susceptibles de ser ensefiadas por medio de la
citedra, capaces de ser aprendidas mediante de ejercicios del raciocinio.
Por tanto, ellas son un vehiculo docente, una via pedagégica para que los
funcionarios estatales conozcan los mejores medios para alcanzar el bienes-
tar del Estado y la felicidad de los stibditos. Todas ellas son ciencias admi-

6 Ibid., pags. 331-380
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nistrativas porque existen para hacer cumplir las funciones de la admi-
nistracién pablica en pro del bienestar estatal y 1a felicidad de la poblacién;
no tienen otra intencidn, sino la de realizar los designios de los camera-
listas: es decir, incrementar el poder y las fuerzas del Estado absolutista.
Todavia no adquieren el estatuto de disciplinas cientificas, en el sentido
moderno del término; son, aun, disciplinas instrumentales, vehiculos de
accion.

Con Juan Enrique von Justi daran un paso parcial y restringido hacia
su condicidén de ciencias tedricas. La idea de Justi es que no s6lo deben
empefiarse en fortalecer al Estado, sino también a explicarlo, ya se trate de
sus condiciones vitales y positivas, ya lo sea de sus mayores defectos. Las
ciencias camerales deben ensefiar a los administradores pablicos como se
puede incrementar el poder y el bienestar del Estado, y cémo, sabiendo de
sus debilidades, corregir los errores y enmendar los extravios. Pero, toda-
via, no se trata de ciencias basadas en el conocimiento objetivo, neutras
con relacién a los fines politicos del Estado. Aun son el mejor instrumento
del absolutismo para conservarse y crecer.” Siguen siendo ciencias de la
administracién aplicadas a la promocion del bienestar estatal, y nunca
dejardn de serlo. El desarrollo objetivo y modernamente cientifico de la
ciencia de la administraciéon ocurrira al margen del absolutismo, camisa
de fuerza de las ciencias camerales; es decir, ocurrira 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 respecto al objeto de es-
tudio, fue sintetizado por Carlos Juan Bonnin en su notable libro ‘‘Prin-
cipios de la administracién”, impreso en Paris en 1808, y que en su version
manuscrita fue leido por los parlamentarios franceses que integraban 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 came-
rales eran ensefiadas bajo el mismo programa docente, pero atendiendo
cada cual su propia materia. Los profesores cameralistas definian por
separado a la economia, a la policia y a la cameralistica. Esta Gltima, cuyo
objeto de estudio y ensefianza eran los principios de la 6ptima adminis-
tracién del patrimonio del Estado, es decir, de sus bienes y recursos
propios, era una especialidad académica consolidada. Le tocaba lo relativo
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,

7 Las obras camerales de Justi son las siguientes: Economia, 1755; Principios de ciencia
de la policia, 1756; Tratado completo de manufacturasy fdbricas, 1757; Compendio de buen
gobierno, 1759; Los fundamentos del poder y el bienestar de los estados; 1760-1; Sistema de
finanzas, 1766.
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ingresos por via tributaria no propiamente fiscal (que estudiaba la econo-
mia), prados y todo tipo de estancos que proveian al Estado como persona
de derecho civil. La economia, por su parte, estaba relacionada con todo
aquello que hacia brotar la riqueza, se preocupaba por la produccién y el
consumo, por el comercio y el trafico en el seno vital de las entrafias pro-
ductivas de la sociedad civil. Los profesores camerialistas, especialmente
Schreber y Zincke,? distinguian entre economia ptiblica, relativa al Estado,
y economia privada, propia de la sociedad civil. Sin embargo, en el Came-
ralismo la economia es, como ya lo hemos dicho, un sector comprendido
en las actividades de la administracién absolutista y por tanto, un tema
de la curricula administrativa. La economia era estudiada y ensefiada
desde la perspectiva de la administracién publica y en funcion de ella.
Finalmente, la policia, ciencia cameral que con todo tino ha sido identi-
ficada con la médula de la moderna ciencia de la administracién, era la
disciplina que por medio de sus bien disefiadas tecnologias adminis-
trativas cuidaba que la economia produjera bienes y servicios en la socie-
dad y la cameralistica lo hiciera en el Estado, si se pudiera decir de ese
modo. Le tocaba emitir, ejecutar y hacer cumplir, todas aquellas provisio-
nes tendientes a alimentar el poder del Estado, poder que no tenia otro
propdsito que el hacer prosperar a la sociedad, de la cual sustentaba el
desenvolvimiento de sus propias fuerzas.

La nutricién estatal suponia el estudio, desde el angulo administra-
tivo, de la salud, los alimentos, las relaciones sociales, las costumbres,
el ornato, la moral, la religion, los bosques, la agricultura, las manufac-
turas, las fabricas, la delicuencia, la mendicidad, en fin, todo aquello
que tenia ser conocido para saber, con precision, cudles y cuantos eran las
fuerzas y los poderes del Estado. Las ciencias camerales son las discipli-
nas que estudian el espacio publico que se forma con todo aquello que es
comun para los stibditos y que personifica el Estado, asi como las relacio-
nes que este guarda con el espacio privado, lugar de las intimidades
particulares de los miembros individuales de la sociedad civil.

Ciencia de la Administracién 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, quizis sobradamente, el caracter administrativo que
tuvo durante el absolutismo aleman el estudio de la economia; creemos

——

8 Ver a Schiera, Op. cit., pags. $33-340 y 402-424.
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que fue asi. Ahora tenemos en mente hacer énfasis en que la economia,
junto con la camaristica y la policia, entre 1727 y 1755, fueron tres disci-
plinas que contribuyeron a la formacién, de manera decisiva, de la mo-
derna ciencia de la administracién; pero, antes de seguir en este punto,
debemos comentar que luego de 1755 la economia y la cameralistica se
fusionaron, siendo una sola cosa, al lado de las finanzas pablicas que las
acompafié junto con la policia. Ahora bien, las ciencias camerales, ya se
trate en uno u otro tiempo, constituyeron ciencias administrativas que -
legaron al estudio contemporaneo de la administraciéon publica un con-
tenido tematico que podriamos calificar como rico, especifico y maduro.

La economia politica ha conservado muy poco de ese legado, quiza
porque el original sentido administrativo que tenia la economia came-
ral no correspondié mucho con el puramente econémico que tuvo en
su dia en Inglaterra y Francia. Una revisién de los contenidos tematicos
de los libros mdas usados para atender la historia de las ideas administra-
tivas, dan fe de esta aseveracién. Las obras de Ronald Meek (Economia
e ideologia), Joseph Spengler (El pensamiento econémico de Aristételes
a Marshall), Gabrel Franco (Historia de la economia por los grandes
maestros), René Gonnard (Historia de las doctrinas econémicas),
Robert Lekacham (4 History of Economics Ideas), no hacen mencién
alguna de las ciencias camerales; lo hacen, en cambio, Joseph Kinkelstein
(Economicistas y sociedad), Charles Gide (Historia de las doctrinas
econémicas) y Edmond Whittaker (Historia del pensamiento eccnd-
mico), pero con tal brevedad que sus exposiciones no contienen mas
de dos paginas el que mas. La economia politica moderna, pues, no ha
mostrado gran interés por las ciencias camerales, que bien merecen ser re-
valuadas por ella.

Las obras actuales de ciencia de la administracién, con mucha fre-
cuencia, tratan al Cameralismo. Sin embargo, la forma en que lo hacenno
difiere a la de los economistas: hay brevedad extraordinaria, acompa-
fiada por una superficialidad casi anodina. Pero de los males el menos.
Los estudiosos de la administracidon han conservado la tradicién cameral,
aunque sin valorarla en su justa dimensién. Ello obedece, en nuestro en-
tender, a un proceso de pauperizacién y deterioro del contenido temético
original legado por las ciencias camerales a la ciencia de la administracién.

En otros escritos hemos sostenido una tesis sobre este proceso de in-
volucién de las disciplinas administrativas. En nuestro entender, en la his-
toria del mundo occidental el estudio de la administracién ptiblica obede-
ce a tres periodos sucesivos y relacionados: el primero, que es objeto de
este articulo, es llenado por las ciencias camerales y por la ciencia de la
policia no cameral, tal y como se desenvuelve en Francia y Espaifia princi-
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palmente durante el siglo XVIIL?® El segundo corresponde a la ciencia de
la administracién, mas precisa y extensamente, la “‘ciencia de la adminis-
tracién pablica de la sociedad civil”’, como nos hemos tomado la libertad
de calificarla. En este turno, que comprende todo el siglo XIX, hay dos fa-
ses muy claras, unha de desarrollo, otra de involucién. La primera es suce-
danea de las ciencias camerales, en ella nace la ciencia de la administra-
cién a partir de los gérmenes camerales y policiales no camerales; su conte-
nido temadtico es, en gran medida, el que heredaron las ciencias camera-
les. Es una época brillante, los doctrinarios administrativos son intelec-
tuales destacados, conspicuos. Entre ellos se distingue Carlos Juan
Bonnin, el fundador de la moderna ciencia de la administraciéon y de quien
ya hemos hablado. Pero en este periodo los grandes estudiosos son los es-
pafoles: Alejandro Olivan (“De la administracién publica de Espaiia”,
1842), Manuel Ortiz de Zaiiga (Elementos de derecho administrativo,
(1842) y José Posada de Herrera( Lecciones de administracién, 1843). Hay
que citar, en forma muy especial, a Luis de la Rosa (‘‘Sobre 1a adminis-
tracién publica de México y medios para mejorarla”, 1853), mexicano, y a
Lorenzo Stein (Teoria de la administracién, 1865), aleman, que man-
tienen vigorosamente 1gs principios que dieron origen a la ciencia de la
administraciéon creada por Bonnin. Los principios de esta disciplina,
brevemente, eran todos aquellos que sefialaban que el estudio de la admi-
nistracién debia cimentarse en su existir, en la sociedad sobre la que ac-
tuaba y en el mejoramiento y auspicio del progreso de la misma. La se-
gunda fase, en oposicién, se caracterizd, a partir del trabajo del espaiiol
Manuel Colmeiro (Derecho administrativo espafiol, 1852), en sostener
que el estudio de la administracién ptiblica deberia descansar sus princi-
pios en la organizacién administrativa; dicho de otro modo, debia forjarse
lo que llamamos “‘ciencia de la organizacién administrativa” o simple-
mente ciencia administrativa. Sin embargo, todavia durante la segunda
mitad del siglo XIX, en que se da esta fase, no han sido abandonados del
todo los viejos principios y los tratados de administracién son fraguados
en el seno de esta ambigiiedad. Sin embargo, el proceso involutivo ha dado
comienzo y la pauperizacién de la ciencia de la administracién se ha
iniciado. Se comienza a dejar el examen de la salud, de los alimentos,
los bosques, el ornato, en fin todo aquello que servia para el sustento,
prosperidad vy felicidad de los ciudadanos del Estado burgués de derecho;
en su lugar se estudia la forma de organizacién de la administraciéon pua-

9 En esta época destacan los trabajos no camerales del francés Nicolas Delamare (Tratado
de policia, 1705), y los de los espaiioles Tomas Valeriola (ldea general de policia, 1798-1805), y
Valentin de Foronda (Cartas sobre la policia, 1792). Debe agregarse a estos trabajos el del
aleman Jacobo Federico, Barén de Biefled, Instituciones politicas, publicado en Paris y en

francés en 1760, un tratado germano de policia no cameral.
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blica, su modo de existir. El estudio de la administracién ptblica se toma
introspectivo; ve hacia si mismo, a su anatomia vy fisiologia corporal.

El altimo periodo, que comprende lo que va del siglo XX, es la conse-
cuencia de lo ocurrido durante la segunda mitad del siglo anterior. La
ciencia administrativa es comprendida como un mero arte, una pura
praxis encaminada a mejorar la organizacién administrativa por medio
de reforma. Se compromete y confina a la ciencia administrativa con el
Estado, en una época en la cual el estudio de la administracién publica
debiera estar situada en la objetividad de juicios, de pareceres, de activida-
des. La fidelidad del funcionario es reclamada por encima de su formacion
académica; se ha dado una cadena de pasos hacia atrds, que van mas alla
de las ciencias camerales. La administracién publica es un mero instru-
mento, la ciencia que la estudia, otro instrumento al servicio de los hom-
bres de Estado. No puede examinar con juicio objetivo, no puede impug-
nar y mucho menos criticar. Casi ha muerto.

Epilogo

Volver a estudiar las ciencias camerales es, de un lado, revaluar una
raiz soslayada de la economia politica; del otro, es recuperar el fiel senti-
do de ciencia de la administracion, que merece el estudio de la adminis-
traciéon publica. Las ciencias camerales, pues, deben ser interés comun
para el economista y el administrativista, no sélo por ser origen compar-
tido de sus disciplinas profesionales, sino porque mucho pueden ayudar
a entenderlas en la actualidad.

Las ciencias de la administracién pueden, muy bien, hacer renacer a
la ciencia de la administracion publica en su sentido original. No hay,
pensamos, mejor manera de replantearnos hacia déonde se encamina, en
el futuro, lo que queremos que sea la administraciéon publica.
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