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El siglo X1X fue época de hombres ilustres. Hemos hablado de algunos de ellos,
y ahora lo haremos de Luis de la Rosa, economista, sociélogo y politélogo. Sin
embargo, sus principales aportes fueron para la ciencia de la administracioén,
en cuya pluma se fundé como disciplina cientifica en México.

Sabemos de Luis de 1a Rosa que fue estadista y hombre de academia, que
cultivo las letras, y debemos a su esfuerzo dos obras de valor extraordinario
para nuestra disciplina: Observaciones sobre varios puntos concernientes a la
administracidn publica del estado de Zacatecas, publicada en 1851, y Sobre
la administracion publica de México v medios de mejoraria, editada al aiio si-
guiente. La primera, un magnifico estudio scbre la administracién del estado
de Zacatecas, es el primero realizado en México acerca de la administracién
estatal en general; pero ademas, ofrece una clara y detallada exposicién del pais
desde el punto de vista de la ciencia de la administracion en su sentido mas
genuino, La otra es el Gnico tratado puramente administrativo sobre esta disci-
plina escritc hasta la época de Porfirio Diaz. Emiliano Busto escribe su obra
en la misma época, pero sin alcanzar la calidad ni la importancia lograda por
Don Luis de la Rosa. Comenzaremos nuestra exposicion con la segunda.

20.1 LA OBRA

Sobre la administracion publica de México y medios de mejorarla es, en nuestra
opinidn, el estudio mas importante escrito sobre la materia durante el pasado
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v el presente siglos. Al ser puesto en nuestras manos, laemocién que sentimos
por su hallazgo se vio ensombrecida por el pesar de verlo incompleto.*

De la Rosa inicia su libro discurriendo: “yo escribi esta obra, y comencé
a imprimirla en circunstancias en que, todavia, se podia esperar que la paz y
el orden se conservarian por materiales, en fomentar la instruccién publica
y en morigerar todas las clases de la sociedad por medio de una buena adminis-
tracién”. Agrega que la nacién cansada de disputas y conflictos disfrutaria de
los beneficios de la civilizacién y que se reanimaba el espiritu de empresa, refi-
riéndose a caminos, telégrafos, el vapor, exposiciones industriales, hospicios,
penitenciarias, construccién de nuevos teatros, maquinaria agricola e indus-
trial, el pais tenia un porvenir halagador. Concluye diciendo: todo ha fallado
y sobre los escombros de las instituciones caeran las obras de utilidad pablica,
“‘esas mejoras administrativas que se habian realizado ya, o que se iban plan-
teando cada dia”.! En el pais, hasta 1852, existian condiciones tales, que in-
cluso se recrudecieron después de ese afio, comeo para considerar que la "buena
administracién’ era unaquimera; sin embargo, al cuestionarse acerca de la utili-
dad de una obra sobre administracién publica en aguel momento, en el que
no correspondia sino hablar de mejoras, civilizacion y progreso, De la Rosa se
responde:

*Confieso que al meditar sobre esto, he dudado si debiera continuar la
impresion de esta obra, y poseido de desaliento mi corazén, mas de una vez
he dejado la pluma, vy he puesto a un lado mis manuscritos, considerandolos
extemporaneos o inoportunos en la época de desgracia en que vivimos. Pero
después he reflexionado, que no pudiendo existir una sociedad politica sin una
regular administracién, todo lo que es relativo a ella debe tener un grande inte-
rés para todas las clases del Estado, sean cuales fueran las instituciones politi-
cas, y aun cuando no haya en el pais mas institucion que un poder absoluto,
niotrasleyes que la voluntad del hombre que ejerza el poder. Esta consideracion
me ha reanimado, y resuelto a continuar la impresion de mi obra, voy a dar
una idea sucinta de ella, exponiendo cual es su objeto, y la distribucién de mate-
rias que en ella he examinado.”™?

Considera falso que la administraciéon publica haya empeorado luego de
la consumacion de la independencia, error que, declara, se propone combatir.
Cree que se han cometido yerros que residen no en la novedad, sino en el pasado,
va que los mexicanos conservan ‘““muchos errores administrativos del gobierno
colonial”, Reconoce que las discrepancias internas entorpecieron el estableci-
miento de ‘‘un sistema completo de administracién”’, ya que las cuestiones poli-

* El doctor José Chanes Nieto. la persona més enterada de la historia de la administracién publica
mexicana. lo localizo sepultado en el Archivo Lafragua, acervo que forma parte de la Biblioteca
Nacional de México.

! Sobre la administracion publica de México y medios de mejorarla, pag. 3.

Hay una version parcial en RAP num. 50.

2 fbhid, pag. 4.
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ticas —que todo lo invaden— han ido envenenando y confundiendo los mejores
talentos del pais con cuestiones que “irritan el espiritu” y “extravian las més
nobles pasiones”. En tales condiciones, el gobierno no se ocupa sino de cémo
mantenerse, toda vez que el erario se destina a alimentar a un cuantioso ejército
cubriendo con dificultad una deuda que una ‘buena administracién’’ podria amor-
tizar mas facilmente. ‘‘Muy pocas mejoras, pues, ha podido hacerse en esa clase
de mejoras administrativas, desde que se consumé la independencia hasta nues-
tros dias.”” Y sin embargo, insiste, fue peor la situaciéon administrativa duran-
te la Colonia; el demostrarlo es, entre otras cosas, la finalidad de su libro:

“El tiene por objeto establecer verdaderos principios de la buena adminis-
tracién, exponer las opiniones mas fecundas sobre materias administrativas,
que aun no estan bien dilucidadas; resumir, en fin, las doctrinas de los escritores
mas eminentes que en nuestra época han comenzado a formar con sus escritos
una nueva ciencia, la ciencia de la administracion. Pero no he considerado en
este Ensayo la administracién como una pura teoria, sino como una ciencia que
tiene una aplicacion practica en el estado de cada pais. Al tratar sobre cada
materia, asiento los principios que creo mas seguros, y hallo luego su aplicacién
a la situacion actual de México.'"

En uno de los pasajes patentiza con profundidad y sapiencia el objeto de
estudio de la ciencia de la administracién y el correspondiente al derecho admi-
nistrativo; menciona que Teodosio Lares publico en 1852 sus Lecciones de dere-
cho administrativo; aclara que su obra no versa sobre esa materia, sino en la
ciencia de la administracién cuando dice, “la obra del Sr. Lares examina las
materias legales relativas ala administracion: yo me propongo examinar la teo-
na de la administracién publica en su aplicacién a la moral y la economia’’ .
Por consiguiente la obra de Lares servira de consulta basicamente a jurisconsul-
tos, tribunales e interesados en ‘‘cuestiones juridicas de la administracién”,
en tanto que la suya ser4 materia provechosa para funcionarios publicos, pero
con la salvedad de ‘‘que se trate de mejoras e innovaciones, de mejoras y adelan-
tos en materias practicas de administracion’. Pese a las diferencias anotadas,
Dela Rosa aclara haber obtenido buenos frutos dela obrade Lares pararedactar
su libro.

Cabe mencionar que desde Bonnin, los autores estuvieron preocupados
por deslindar en sus textos la ciencia de la administracién (Posada de Herrera),
del derecho administrativo (Ortiz de Zafiiga y Colmeiro), pero no elaboraron
un tratado que separara absolutamente lo primero de lo segundo, a excepcién
de Olivan en 1843.

Diez afios después. Luis de la Rosa integra una obra exclusivamente sobre
la ciencia de la administracién, logrando separarla en una época en la que su

S Ibid.
4 [bid, pags. 4-5.
5 Ibid, pag. 5. Subrayado nuestro.
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estudio se consideraba inmerso en el derecho administrativo, seguin la concep-
cion del espafiol Manuel Colmeiro, cuyas ideas prevalecian en México. Contem-
pla claramente el objeto de estudio de la ciencia de la administracién y la necesi-
dad de escindir!a de la materia del derecho administrativo; sin embargo, Castillo
Velasco y Cruzado no lo hicieron asi, ni hubo quien continuara la obra de Luis
de la Rosa.

Volviendo al texto, la primera version dela obra consistié enun “‘programa
administrativo” destinado a la gubernatura del estado de Zacatecas; pero al
imposibilitarse su aplicacién lo amplié a modo de que abarcara el estudio de
la administracion publica ““de toda la nacién”. En el capitulo siguiente analiza-
remos dicho programa.

Setratade una obradedicada exclusivamente ala ciencia dela administra-
cion, en el sentido mas fiel, a la fundada por Bonnin, testimonio que da su con-
tenido:

Primera seccion. Ideas generales sobre la administracién piblica, que re-
salta su importancia con relacién al bienestar de las sociedades y la diferencia
entre gobierno y administracion.

Segunda seccion, Administracion general de la Repiiblica, extraordinaria-
mente pormenorizada por De la Rosa, comprende los siguientes apartados: 1)
tierras publicas, colonizacién y emigracion extranjera; 2) divisién territorial de
la Republica. Mapa de los estados. Perfiles o cortes verticales de las monta-
fias. Planos topograficos de las principales poblaciones. Planos y vistas de los
principales edificios y monumentos piiblicos —del cual sélo se publicaron tres
paginas—; 3) censo y poblacién de México; 4) catastro general del pais; §) fomen-
to gubernamental de la agricultura, artes e industria; 6) comercio, caminos, me-
dios de transporte, ferrocarriles, navegacion fluvial y maritima, arsenales y as-
tilleros, faros, escuelas de marina; 7) pesos y medidas, amonedacion y males
relativos de los arrendamientos de los ramos importantes de la administracion;
8) ley general de quiebras y bancarrotas; 9} educacién y fomento de las bellas
artes, literatura y clencias; 10} relaciones con las tribus salvajes; 11)las guerras
de castas; 12) Ministerio del Interior; 13) ventajas y desventajas de la centra-
lizacién.

Tercera seccion. Administracion interior de los estados: 1) caminos estata-
les, mineria, agricultura, industria y comercio estatales; 2) educacion; 3) peni-
tenciarias, hospicios, instituciones de beneficencia y policia de seguridad publi-
ca; 4) fundaciéon de nuevas poblaciones.

Cuarta seccién. Estudia lo relativo a la administracion particular del Dis-
trito Federal y territorios de la Repiblica.

Quinta seccion. Administracidn municipal: 1} eliminacion del sistema de
abastos legado por la Colonia; mercados, alhdndigas y rastros; 2) acueductos
v fuentes publicas; 3) hospitales, bafios y lavaderos publicos y vacunas; 4) carce-
les y policia municipal; 5) policia de ornato y recreo; 6) educacion; 7) autonomia
municipal; 8) organizacién de los ayuntamientos.
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Sexta seccion. Entra en el campo de la estadistica considerada como una
rama de la administracion,

Séptima seccion. Toca lo relativo a la defensa militar y maritima del pais.

Octava seccion. Referente ala moral piiblica y el catolicismo, y sus relacio-
nes con la administracién. Habia un apéndice integrado con curiosos manuscri-
tos inéditos relativos a la administracion colonial,

De la Rosa calculaba que su obra tendria alrededor de 400 paginas y se
publicaria en 10 entregas de 40 paginas. La primera entrega estaba **ya impre-
sa”’. A nuestras manos hallegadouna edicién que suma 85 paginas. En la pagina
84 una mano anénima anoté ''no se publicé mas’’; de ser cierto, faltaron de publi-
carse algo mas de trescientas paginas que quedaron, quizé, en borradores,

20.2 IDEA GENERAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

De la Rosa, como doctrinario de la ciencia de la administracién, se plantea el
problema de la diferencia entre gobierno y administracién, como antes se hizo
en Francia y Espaifia.

20.2.1 Gobierno y administracién

“Un gobierno tiene por principal objeto difundir y conservar la nacionalidad
e independencia del pals, mantener inviclables sus instituciones politicas y pro-
teger al pueblo en el goce de sus derechos, sila constitucién es popular, o soste-
ner las prerrogativas o inmunidades de las clases privilegiadas, si el gobierno
es una aristocracia. La administracion pablica tiene por objeto satisfacer las
necesidades mas imperiosas y exigentes de toda sociedad: la seguridad personal
y las propiedades, el decoro y el honor de las familias; la salubridad y la higiene
publica, 1a abundancia de recursos necesarios parala subsistencia, la moralidad
y buenas costumbres; la instruceion piblica; el socorro de las miserias y calami-
dades a que estan sujetas las clases mas menesterosas de la sociedad; y si es
posible, el goce de todos los beneficios, de todas las comodidades y ventajas
que proporciona al hombre la civilizacién. ¢

De acuerdo con esta clasica divisién entre gobierno y administracion, co-
rresponde al primero la funcién soberana encaminada a la preservacién de la
sociedad como ente politico, es decir, como Estado, y de las instituciones y los
derechos del pueblo en la democracia o de las clases privilegiadas en la aristocra-
cia; en cuanto a la segunda, es un servicio dirigido a la satisfaccion de las necesi-
dades de la sociedad, tanto las imperiosas como las que son inherentes al mundo
civilizado con todas sus comodidades. Como en otros pensadores, es ésta una

8 Ibid, pag. 1.
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separacion artificial porque la defensa y preservacion de la nacionalidad conlle-
va la satisfaccion de sus necesidades, y éstas a su vez, la solidez politica de
la nacién. Pero, en todo caso, es encomiable que De la Rosa tenga una idea mas
clara con respecto a esta division, aunque resulte estéril por estar al margen
del discurso y el argumento de los estudiosos, es decir, tal separacion se plantea,
pero no se desarrolla.

También para Dela Rosa, la ciencia de la administracion es una disciplina
que abraza grandes conocimientos sobre los recursos y necesidades de un pais:
clima, productos naturales, oro e hidrografia, poblacion, ‘“‘usos y costumbres
y caracter de las diferentes clases de la sociedad’’, y grado de civilizacion alcan-
zado. La administracion publica conlleva un compromiso de mejoramiento so-
cial en todos sus aspectos, y debe “‘poner a la sociedad en un estado de anima-
cion, de vida y progreso”, crear instituciones, construir obras; levantar carceles
¥ penitenciarias, casas de correccién y una policia eficiente que garantice la
vida y las propiedades de la poblacién. Se requiere fomentar la agricultura, el
comercio, la industria; todo aquello que la ciencia de la administracion, antes
v después de Bonnin, tiene como objeto de estudio.

La**buena administracién’ que preocupa a Dela Rosano es mera retérica:
una sociedad podria subsistir con un gobierno mal organizado si mantiene acer-
tadasrelaciones diplomaticas, pero no ocurre lo mismo con una ‘*administracién
torpe”’, pues frena su progreso, la civilizacion decae y la corrupcion se extiende.
El caso de México, del que hace una larga argumentacién sobre los efectos de
la administracion negligente, que él ha vivido y sufride, corrobora su tesis.

La sociedad persiste con un mal gobierno, pero no con una mala adminis-
tracién, aunque en ella converjan “‘la espontanea e ilustrada cooperacion de to-
das las clases del Estado”, porque ambos, gobierno y administracion, no son
compartimientos estancos sino que estan en interaccién. Los altos asunitos gu-
bernamentales se transmiten a la sociedad por la via de la administracion, lo
que afecta al gobierno atane ala administracién y alainversa. Aunque el gobier-
no ‘‘manda y se hace obedecer’’, no toca a la administracion lo que dirige a la
sociedad hacia su prosperidad; la esencia del gobierno, literal y conceptualmen-
te, es dirigir v la de la administracion servir.

20.2.2 La ciencia de la administracion

De la Rosa habia ofrecido realizar una exposicién critica de la administracion
virreinal, y lo hace mediante juicios que demuestran las deficiencias de aquélla,
tanto con los Habsburgo como con los Borbones. Dice que no debe sorprender-
nos porque la Metrépoli habia decidido entorpecer el desarrollo de la Colonia,
los errores espanoles eran comunes en toda Europa durante la segunda mitad
del siglo XvI111; aclara que "'Espafia, nuestra maestra e institutora’, rebaso la
situacion y ha emprendido mejoras e innovaciones tanto en la Peninsula como
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en las colonias, México, sin embargo, mantiene todavia las trabas administrati-
vas heredadas por el virreinato.

“No sélo se han hecho en Esparia grandes e importantes innovaciones y
mejoras administrativas, sino que muchos escritores esparnoles de nuestros dias
han examinado e ilustrado en escritos originales o tratados especiales la teoria
de la administracion y que se ensefia como cualquier otra en Espana y aun en
Cuba, como deberia ensefiarse en la Republica.”” Tal como lo expresa el autor,
nos hace pensar que pudo consultar las obras de Silvela, Olivan y Posada de
Herrera, que tratan esencialmente la administracién.

De la Rosa considera que la ciencia de la administracién, disciplina que
ha madurado con el tiempo, es una ciencia exacta y segura. Un estadista en-
cargado de dirigir la administracién debera conocer con profundidad la cien-
cia, asf como las teorias administrativas del pasado y la historia econémica y
administrativa de otras naciones ala vez que sus instituciones administrativas.
Debera entender ademés, que las teorias administrativas se adecuan a cada
pais incluyendo sus condiciones fisicas y naturales; afirma: ‘'1o he consultado,
pues, al formar mi programa, las teorias mas seguras de la administracién
expuestas principalmente por autores espaiioles y franceses, he procurado tam-
bién formarme una idea exacta de los principales planes e instituciones adminis-
trativas de Francia, de Bélgica, de Espafia, de Inglaterra y Estados Uni-
dos..."® Dado que como él mismo sefiala, Estados Unidos es el tnico pais
extranjero que ha visitado, podria atribuirsele alguna predileccién por esa na-
cion. El refiere su admiracién por ese pais, pero que esta “‘lejos de creer que
alli la administracion pablica haya llegado a la perfeccién. Todo lo relativo a
la administracién general de aquella Reptiblica esta casi en embrién”.? En su
formacién intelectual deben haberse incluido los autores franceses traducidos
al espariol.

Recordemos que para De la Rosa la administracién publica est4 estrecha-
mente relacionada con el progreso de la sociedad; veremos que con toda certeza
propone que los inventos y las innovaciones sean consideradas por aquélla para
cumplir con su propésito, y evitar que el gobierno no sea objeto de *‘especulado-
res y charlatanes proyectistas’”. Muchas teorias administrativas son obsoletas
y ahora deben considerarse progresos morales de la ‘‘economia industrial”’,
tales como el vapor, las bombas hidraulicas, los pozos artesianos, los ferroca-
rriles, los telégrafos magnéticos y el alumbrado de gas; asi como las mejoras
intelectuales y morales, como las escuelas lancasterianas, escuelas para ciegos
y sordomudos, casas de partos, cajas de ahorro y nuevos sistemas penitenciarios.

Hasta aqui el desarrollo doctrinario de la obra, que correspondié a la intro-
duccidn y la seccion primera. El resto de la publicacién, una pequefia parte de

7 Ibid, pag. 13.
® Ibid. pag. 14.
9 Ibid.
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la segunda seccién, comprende un apartado completo sobre colonizacion, es-
pléndidamente desarrollado, asi como lo relativo a la division territorial de la
Republica, también completa. Por tiltimo, como ya mencionamos, quedé incon-
cluso el apartado del ““mapa general de la Republica”.

Hemos analizado una obra de importancia extraordinaria. Quien desee co-
nocer la ciencia de la administraciéon en México no puede dejarla de lado, debe
conocer, cuando menos, de qué trata y cual es su papel en la formacién de esta
disciplina.




