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RESUMEN

Estas lineas son un esbozo de un futuro
texto, mds elaborado, sobre la palabra
administracion entendida como una
palabra de modernidad. La base inicial
parte del texto de la constitucion de Cddiz,
documento donde ya se pone de
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ADMINISTRACION

La palabra administracién empieza a ser una palabra de modernidad cuando la
utilizamos en el sentido que le da Giddens', es decir, cuando se ha llegado a una
fase en la que el desarrollo de las instituciones esta marcado por la radicalizacién
y universalizacion de las caracteristicas fundamentales de la modernidad. Admi-
tiendo ese discurso es facil comprender que 1812 pueda ser considerado el mo-
mento de radicalizacion y universalizacion, pues los contenidos del texto constitu-

* Este texto es el avance de un trabajo mas extenso, enmarcado en el proyecto, «Palabras de la Mo-
dernidad en la Espafa Contemporanea»; referencia: HUM2005-06556-C04-01/HIST.

' GIDDENS, Anthony, Modernidad e identidad del yo, el yo y la sociedad en la Espafa contemporanea,
Madrid, Peninsula, 1995, p. 294.
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cional de Cadiz permiten que la palabra abarque un gran desarrollo, que sera al
mismo tiempo radical y universal.

Para realizar el desarrollo de esta palabra sera necesario tener en cuenta la fe-
cha de 1812, que resulta el elemento basico del inicio de la modernidad. Los dic-
cionarios al uso han tenido en cuenta esa palabra que resulta acaparadora de va-
rios conceptos y que da pie a la elaboracion de otros muchos. Casi todos los
diccionarios historicos aluden a dicha palabra cuestionando su cronologia, asi
como la diversidad de vocablos directamente relacionados con la misma, consi-
derandola como monopolizadora de términos igualmente validos2.

Por su parte, Koselleck pretende evadirse del criterio cronolégico para dar
sentido a la modernidad y plantea que aludir a «tiempo moderno» ha sido una
constante en la historiografia desde el siglo xvii. Desde su perspectiva, el origen
del concepto de modernidad nos llevaria hasta la Edad Media, por lo que seria mas
adecuado considerar lo moderno sélo como algo distinto, algo desconocido, que se
plasma en los modos linglisticos y también en las expectativas que genera. Creo
que la frase que marca perfectamente lo que entiende por modernidad es que, a lo
largo del tiempo, «se hizo posible, incluso se exigio, que los mismos aconteci-
mientos fueran narrados y juzgados de manera diferente a lo largo del tiempo»®.
Esta cita, igual que la de Giddens, me permite dar validez a la opcion elegida, tan-
to por su ubicacidn cronoldgica, como por la posibilidad de analizar sus ingredien-
tes desde otras perspectivas.

Para no centrar la investigacion sélo en textos histdricos, busqué la conexion
con otras disciplinas, tarea en la que no tuve ninguna dificultad, pues administra-
cion, en cualquier archivo o biblioteca, es una materia de la que hay multiples re-
ferencias bibliograficas, sobre todo, en derecho publico.

¢ Quiénes habian investigado sobre la materia? De entre los muchos nombres,
decidi fijarme en la obra de Garcia de Enterria*, autor de multiples alusiones a los
clasicos de la materia, sobre todo a Olivan, Posada y Colmeiro. Eduardo Garcia de
Enterria con ese pequefio libro consiguié avivar el interés en la materia y que se
convirtiera en una referencia basica. En él se dan varias pautas para entender la
importancia de la administracion, pues se retoman todos los antecedentes de la pa-
labra, asi como las razones por las que para él la administracién era, por si misma,
una ciencia completa. Alude a los paisajes anteriores a su obra, donde un peso
fundamental le corresponde a Alejandro Olivan. Este autor fue el primero en pu-
blicar un libro completo sobre esta palabra y lo hizo en 1842, publicando un articulo
«Administracion», para la Enciclopedia espafiola del siglo xix.

2 Esta voz inicia el contenido del diccionario de Fernandez Sebastian, donde aparece junto a admi-
nistracion de justicia. Vid. Javier Fernandez Sebastian y Juan Francisco Fuentes (dirs.), Diccionario po-
litico y social del siglo XIX espafiol, Madrid, Alianza Editorial, 2002, pp. 67-74.

3 KosSELLECK, Reinhart, Futuro pasado. Para una semdntica de los tiempos historicos, Barcelona, Pai-
dos, 1993, p. 312.

4 GaRcia DE ENTERRIA, Eduardo, La Administracion espafola, Madrid, Alianza Editorial, 1972.
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Junto con Olivan®, han estudiado el término, entre otros, Martinez Alcubilla®,
Posada’, Colmeiro8, autores que han dejado algunas valoraciones que seria bue-
no retomar aqui. Todos ellos consideran que es sinénimo de gobierno. Olivan, por
ejemplo, decia que la administracion vertebraba al Estado, consiguiendo que esta
frase haya pasado al vocabulario de todos los administrativistas actuales y de bue-
na parte de los historiadores del derecho. El paisaje donde se mueve Olivan es,
probablemente, uno de los mas altos a los que puede llegar la palabra, pues él ar-
ticulé una ciencia de la administracion capaz de interesar a todos aquellos que se
movian en ese ambito. La administracidon seria una técnica de gobierno, pero
quiere dejar muy claro que la administracion esta tutelada por el gobierno, aunque,
a veces, se le considere un vocablo sinénimo. Segun Olivan, la administracion ver-
tebra al Estado o el Estado es vertebrado por la administracién (en activa y en pa-
siva). Para él, utilizando una frase recurrente que he oido en muchas ocasiones
para referirse a otras cuestiones (por ejemplo, para Neumann al hablar del partido
socialdemdcrata aleman) la administracion buena acompafa al hombre desde la
cuna hasta el sepulcro.

El vinculo entre administracion y gobierno se produce en otros autores, ade-
mas de en los clasicos estudiosos de la administracién. Es el caso de juristas ac-
tuales, como Carlos Garriga, autor del concepto ‘Gobierno’ en el diccionario de Fer-
nandez Sebastian, Diccionario politico y social del siglo xix espafiol, el cual me ha
proporcionado bastante informacién. Estudiando su presencia en el texto gaditano,
es oportuno citar otro elaborado por Carlos Garriga, donde indica que la palabra
gobierno en Cadiz tiene tres acepciones distintas y una de ellas es la que designa
en sentido juridico «la actividad ejercida en su ambito por quien tiene la potestad
rectora en la comunidad que sea; o, lo que es igual, la administracion o gestion de
sus asuntos propios, que son los publicos o generales si de nacién o de alguna de
sus fracciones se trata»°.

Teniendo claras las razones por las que era un término valido, era preciso bus-
car una fecha para iniciar la investigacion. EI momento no podia ser otro que el de
1812, cuando se elabora una constitucion donde la palabra administracion no es
una palabra mas, sino una palabra central del texto y que puede enmarcar otras
muchas palabras.

Sin haber realizado todavia la busqueda exhaustiva del término en la Consti-
tucion de Cadiz, creo que aparece en varias ocasiones. En primer lugar esta en el
preambulo y luego en once articulos mas del texto constitucional. Ademas, su pre-

5 OLIVAN Y BORRUEL, Alejandro, De la Administracion Publica con relacion a Espafa, Madrid, Institu-
to de Estudios Politicos, 1954.

8 MARTINEZ ALCUBILLA, Diccionario de la Administracion Espafiola, Madrid, 1914.

7 PosADA, Adolfo, Evolucion legislativa del Régimen Local en Espafia, 1812-1909, Madrid, |.E.A.L.,
1982.

8 CoLMEIRO Y PENIDO, Manuel, Derecho administrativo espafiol, Madrid, 1850.

® GARRIGA, Carlos, ‘Gobierno’, Diccionario politico y social del siglo XIX espafol, dirigido por Javier
Fernandez Sebastian y Juan Francisco Fuentes, Madrid, Alianza Editorial, 2002, p. 320.
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sencia en el texto no es para utilizarla como una palabra de acompafiamiento, para
cerrar una frase, sino que es la palabra central, la que da contenido al discurso y la
que condiciona todo el desarrollo de las materias tratadas.

Su universalidad se comprueba en los momentos en que el texto se refiere no
s6lo a Espafia sino a los territorios ultramarinos, cuestion que le permite marcar su
amplitud e importancia.

Los epigrafes analizados en la palabra administracion estan relacionados con
la organizacion de distintas actividades que tienen que ver con elementos no
planteados antes. En los siglos xvi y xvii la palabra administracion solia ser utilizada
como término para organizar la cobranza de algunas de las rentas que la Corona
percibia, en funcién de la jurisdiccion que le correspondia, pero en 1812 el término
se utiliza para que sea sindnimo de gobierno. Ese gobierno no se referira solo a la
administracion de un pequefo espacio territorial, férmula que habia sido la mas uti-
lizada en épocas anteriores, sino que en el texto de Cadiz, lo pequefio se agranda
y sirve para dar superioridad a una materia que hasta esa fecha no habia conse-
guido un ambito tan importante. Desde ese momento, administracion tiene mucho
que ver con los asuntos municipales y da pie a que se relacionen con ella otros
muchos conceptos, tales como pueblo, municipio, cargos municipales, etc. Tanto
es asi, que cuando se hace una busqueda de los fondos de cualquier biblioteca to-
mando como base la palabra administracion, la respuesta son varios volumenes,
casi siempre de derecho, dedicados a los asuntos municipales. De nuevo surge el
asunto municipal como un aspecto clave de la modernidad porque en 1812, la
cuestidon municipal, forma parte del propio texto constitucional, algo que no era una
cuestion menor para los constituyentes de la época.

El gobierno de los pueblos y el de las provincias, directamente relacionados
con el vocablo elegido, son elevados gracias al texto gaditano a la categoria cons-
titucional, esa que el liberalismo pretendia universalizar y ensalzar.

El preambulo de la constitucidon de Cadiz ya utiliza el término elegido, indicando
su gran importancia, pues sefala que en el texto se decreta una Constitucion poli-
tica para el buen gobierno y recta administracion del estado. Gobierno y adminis-
tracién son casi sindnimas en el texto, marcando la pauta que pretendo darle al tex-
to de Cadiz para justificar la modernidad del concepto elegido. Avanzando en el
contenido del texto constitucional, llegamos al capitulo VII, dedicado a una parte
central, las facultades de las Cortes, donde el articulo 131, en su decimoctava fa-
cultad, sehala que las Cortes deben disponer lo conveniente para la administracion,
conservacion y enajenacion de los bienes nacionales. Sera preciso indagar en la for-
ma en que se gestiond esa atribucion, pues las noticias que existen de casi todas
estas atribuciones dan muy poca relacion con la normativa indicada en el texto. El
articulo 171 le concede al rey la oportunidad de encargarse de que se cuide la ad-
ministracion de justicia. Se fija un rey como arbitro y sin poder. A los secretarios de
despacho se les encarga de elaborar los presupuestos anuales de los gastos de la
administracion nacional. El titulo V se dedica a la administracidon de justicia, por lo
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que es uno de nuestros elementos de analisis. Qué decir del titulo VI que se dedica
integramente a las cuestiones del municipio y la provincia, destacando los articulos
321 y 335, donde se les encarga entre otras atribuciones la de gestionar las admi-
nistraciones local y provincial. Por ultimo, el Titulo VIII, dedicado a la fuerza militar
plantea también el cuidado de la administracion del ejército y la armada.

Para no quedarme solo en las materias de la historia o del derecho, me intere-
sé por buscar el origen de la palabra y, para ello, lo mejor era remontarme a los cla-
sicos de la filosofia, como Platén o Aristoteles, pues ambos autores han sido siem-
pre los antepasados que abrieron el conocimiento practicamente en todas las
materias, aunque La Republica de Platén, no tenga nada que ver con La Politica de
Aristoteles y que ambos autores se criticaran permanentemente. No obstante, para
Aristoteles™ en el Libro | de La Politica existe ya en estas fechas una administracion
doméstica (familiar) que equivaldria a una forma de control o de gobierno, lo cual su-
pone que la administracion de una casa, la potestad del amo, la de la ciudad y la del
rey son lo mismo, es decir, una ciencia cierta. En el siglo IV a.C. la palabra admi-
nistracion, por tanto, no equivalia a gobierno de los pueblos, sino a control u orden
de la vida familiar, donde habia distintos registros, amo y esclavo.

Finalmente, busqué si el término habia aparecido en la literatura, no sélo para
comprobar si eso habia ocurrido o no, sino para seguir una indicacion que hace
Isabel Burdiel, cuando indica que el hecho de que una novela describa un acon-
tecimiento no indica que eso nos vaya a proporcionar una informacién mas veraz
que la encontrada en los archivos, pero que es oportuno recabar lecturas que pul-
sen la situacion de la época, pero teniendo claro que si quisiéramos convertir sus
informaciones en datos relevantes, hariamos algo realmente ridiculo™.

Busqué en otros lenguajes, dejando a un lado el puramente histdrico, para in-
dagar cual habia sido el uso de tal palabra antes de 1812 y para hacer un estudio
cronolégico que, al tiempo, fuera transversal decidi buscar en otros espacios no
relacionados directamente con la historia, para ver cémo y cuando se empieza a
utilizar.

Tratando de rastrear la fecha mas antigua en la que esta palabra es utilizada
habitualmente, he buscado su presencia en los grandes clasicos de la literatura.
Pensaba que en El ingenioso hidalgo Don Quijote de la Mancha, la obra maxima
de la literatura espaniola, un claro reflejo de la filosofia popular, seria capaz de dar-
me una explicacion de su uso, pero el resultado no respondié a mis expectativas,
sino todo lo contrario. Curiosamente, sélo aparece una vez y es para referirse a
cuestiones tan concretas como la hacienda, dandole la utilizaciéon con la que la co-
nocemos en el presente.

10 ARISTOTELES, Politica. Libro 1. Comunidad politica y comunidad familiar, Madrid, Gredos, 2000,
pp. 36-38.

" BURDIEL, Isabel/ SERNA, Justo, «Literatura e historia cultural o Por qué los historiadores debe-
riamos leer novelas», en Eutopias 2.2 época. Documentos de trabajo, Valencia, Episteme, Vol. 130, 1996,
pp. 3-4.
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En el primer punto y aparte aparece al describir el estado lamentable al que ha
llegado el personaje del que va a hablar:

«Es, pues, de saber que este sobredicho hidalgo, los ratos que estaba ocioso
(que eran los mas del afo), se daba a leer libros de caballerias con tanta aficiéon y
gusto, que olvidd casi de todo punto el ejercicio de la caza, y aun la administracion
de su hacienda; y llegd a tanto su curiosidad y desatino en esto, que vendié mu-
chas hanegas de tierra de sembradura para comprar libros de caballerias en que
leer, y asi, llevd a su casa todos cuantos pudo haber dellos».

Esta es la unica ocasion en la que Cervantes utiliza ese término en E/ inge-
nioso hidalgo Don Quijote de la Mancha, razén por la que deduzco que en 1604 no
era una palabra de uso en el vocabulario cotidiano. Pensé que en la segunda par-
te de la obra, al tratar de la Insula Barataria, podria aparecer, pero no se encuen-
tra en ninguna ocasién. En esta parte del libro lo que ocurre es que la palabra ad-
ministracion es sustituida por la palabra gobierno, convertida desde entonces en su
sinénimo.

En la literatura hay que esperar a Benito Pérez Galdds, con sus Episodios Na-
cionales, para comprobar que, después de 1812, es palabra habitual de su dis-
curso y es utilizada como una palabra clave, sinénimo de gobierno.

En Cadiz aparece solo una vez: «Pero en 1811, y después que las Cortes se
trasladaron a Cadiz, la calle Ancha, ademas de un paseo publico, era, si se me
permite el simil, el corazén de Espafia. Alli se conocian, antes que en ninguna par-
te, los sucesos de la guerra, las batallas ganadas o perdidas, los proyectos legis-
lativos, los decretos del gobierno legitimo y las disposiciones del intruso, la politica
toda, desde la mas grande a la mas menuda, y lo que después se ha llamado chis-
mes politicos, marejada politica, mar de fondo y cabildeos. Conocianse asimismo
los cambios de empleados y el movimiento de aquella administracion que, con su
enorme balumba de consejos, secretarias, contadurias, real sello, juntas superio-
res, superintendencias, real giro, real estampilla, renovacién de vales, medios, ar-
bitrios, etc., se refugié en Cadiz después de la invasién de las Andalucias»'2.

En Bodas Reales, otro de los Episodios Nacionales la palabra se utiliza en mul-
titud de ocasiones y tiene una relacidn intrinseca con gobierno. Alguna de las
frases mas comunes son: Luego me dijo: «Esta desdichada Administracion nues-
tra es una maquina mohosa que no anda... Yo me propongo simplificarla de re-
sortes para que los asuntos vayan mas a prisa»'S.

Todas estas obras, anteriores y posteriores a 1812, son una prueba eficiente
de que la constitucion de Céadiz es la que convierte a administracion en palabra de
modernidad. Desde esa fecha, cada vez que se utilice en historia, en general, y en

2. PERez GALDOS, Benito, Cddiz, Madrid, Casa editorial Hernando, 1929, p.161.
8 Perez GALDOS, Benito, Episodios Nacionales, Primera Serie, Bodas Reales, Madrid, Casa editorial
Hernando, 1929, p.71.
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politica, en particular, sabremos que se estan siguiendo los designios formulados
en Cédiz, que se esta hablando de gobierno de los pueblos, sea cual sea el ambito
al que se aplica. Estaremos utilizando una de las definiciones que recoge la Enci-
clopedia Universal ilustrada Europeo americana, Espasa Calpe, S.A., Madrid-Bar-
celona, donde dice que «administrar es gobernar, regir o manejar, cuidar los ne-
gocios o intereses publicos o particulares, propios o ajenos».

Partiendo de aqui, se abren muiltiples opciones para continuar la investigacion,
pues dentro de administracion publica nos encontrariamos con administracion
central que incluiria tanto 6rganos unipersonales (los ministerios), como colectivos
(el consejo de Estado); pasariamos luego a administracion provincial que tendria
en cuanto a érganos unipersonales, a los gobernadores y delegados y en cuanto a
6rganos corporativos tendriamos a las diputaciones provinciales; por ultimo, la ad-
ministracion local contaria como 6rganos unipersonales a los alcaldes y como
corporativos a los ayuntamientos.

En Espafa la Organizacién administrativa cuenta con una serie de Organos:
Centrales (Administracion central), Provinciales (Administracion provincial), Loca-
les (Administracion local). Cada uno de esos 6rganos se subdivide entre 6rganos
Unipersonales o Corporativos y, finalmente, cada uno de ellos se refleja en un 6r-
gano concreto. La cantidad de vocablos que surgen de esta division es inmensa,
pues hay que sumar la enorme cantidad de funcionarios que ejercen puestos en la
administracion y que cuentan con unas normas para indicar su forma de acceder al
cargo, su funcion. Este amplisimo apartado cambia permanentemente, con sélo
que se elabore una norma que haya que reestructurar los érganos administrativos
particulares.

La administracién se desglosa, y en los Organos Centrales de la Administra-
cién central, habria, como 6rganos unipersonales, Ministros, siendo cada uno en su
rama el jefe superior de toda la administracion. Como érganos Corporativos, habria
Consejo de Estado (un 6rgano consultivo) y Consejos y Juntas consultivas de cada
ministerio.

En los Organos Centrales de la Administracién provincial, habria, como 6rga-
nos unipersonales, Gobernadores, representantes del gobierno en cada provincia.

En los Organos Centrales de la Administracion local, habria alcaldes, en los 6r-
ganos unipersonales, y en los érganos corporativos Ayuntamientos, que son las
corporaciones encargadas de velar por los intereses peculiares del municipio.

Partiendo de la profundizacién en los contenidos del preambulo y de los dis-
tintos apartados dedicados al mismo asunto es como se puede desarrollar el es-
tudio de esta palabra. Las fuentes se centraran, sobre todo, en el diario de sesio-
nes de las Cortes de Cadiz, asi como en la informacién proporcionada por la
bibliografia y los diccionarios existentes sobre el particular. Un elenco demasiado
amplio y casi inabarcable en una primera investigacién, pero que proporciona, al
menos, una imagen de lo que queda por hacer.
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