LA ADMINISTRACION PUBLICA*

¢Qué es la administracion?

Esta expresion, que ha destronado en parte a
la de gobierna, s6lo fue puesta de relieve con
claridad por la escuela moderna. Se toma en
diversos sentidos y abarca, segin el caso, un
circulo mas o menos amplio de atribuciones y
de actividades.

Frente a la constitucion o a fa ley, adminis-
tracion designa la actividad concreta y variada
del Estado, considerada en detalle, por oposi-
cion al orden publico y juridico general vy
permanente, Se dice pues que la constitucion
determina la forma de gobierno y que la
eleccion de un presidente o la nominacidn de
[0s ministros son actos de administracion; que
la ley plantea los principios de la representacion
nacional y que la administracién convoca a as
camaras. La organizacion de los tribunales, el
procedimiento v los impuestos son fijados por
la constitucion o por la ley; la direccidn de un
proceso, la percepcion, la cuenta, la utilizacion
de los impuestos son asuntos de la administra-
cion.

* Este articulo es la reproduccién del libro X1 de la obra La
Politigue, de M. Blunchii, pubiicada originalmente en
aleman en 1876 y traducida al francéds en 1879, misma
que sirvid a la presente edicidn en espafiol, Agui es tratada

por primera vez y entre otras materias, la diferencia entre
fa politica v la administracion.

M. Blunchli

Lorenz von Stein, a semejanza de Rousseau,
ve en esto una mera aplicacion de la oposicién
psicoldgica mas general entre la voluntad vy la
accion: "'La nacidén desea, el rey obra’. Es
cierto que la fey, en su forma, es un acto
voluntario, la expresion de la voluntad nacio-
nal y que la administracion actda.

Pero fa idea de Stein no es menos falsa. La
voluntad del Estado es también igual de efec-
tiva dentro de los actos de la administracién,
que son ensu mayoria, actos voluntarios de las
autoridades administrativas con las cuales
cuenta la ley. Reciprocamente, la mayor parte
de las leyes, vy las mas importarntes, son mucho
menos creaciones voluntarias que el reconoci-
miento de {o que es necesario. Las leyes tienen
su origen en la naturaleza mucho mas que en
nuestra voluntad. Es mucho més frecuente
encontrar que desear el derecho, dice una
antigua férmula alemana. En fin {no es acto
de legislar?.

En realidad, la ley y la administracién se
oponen como la voluntad general v la voluntad
particular, como el orden general v |a disposi-
cién especial. La ley fija los principios v los
limites de la administracion. Esta se mueve
libremente en este marco iegal. No es mds una
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simple ejecucion de la ley.! La administracion
militar, que elige el modelo de ias armas de
guerra, que organiza los ejercicios y tas manio-
bras de las tropas, que dirige inclusq las
operaciones de una campafia ¢no hace mas
gue sequir el texto de una iey? ¢No se puede
decir otro tanto de todas las ramas administra-
tivas?

La administracidn se opone tambien a la
politica. Esta incluye la elevada conducta
general del Estado; aquella la actividad deta-
llada inferior. Una es la misidn del estadista,
otra de los funcionarios técnicos. De este
modo, el gobierno politico es el gue decide la
paz o la guerra, da instrucciones a |os embaja-
dores, nombra a los ministros; la administra-
cién es la que reguia y organiza los detalies de
estos actos.

Por supuesto, esta oposicidn es muy flexible,
La politica no puede marcharsinlaayudadela
administracion; una serie de actos adminis-
trativos asumen un caracter politico por su
imporancia general. El estadista se remitira,
generalmente a la administracidn para una
infinidad de cosas, aungue en ciertas circuns-
tancias no hay acto administrativo, por
minimo que sea, que no deba atraer su
atencion.

La administracién, propiamente dicha, se
opone ademas a la justicia civil, penal o admi-
nistrativa; una protege et derecho turbado, la
otra busca y lleva a cabo o Gtit.

1 L. Stein (Verwaltungsiehre, p. 3) mismo previene contra
este error: mas ¢Como escucharlo cuanda nos ha ensefiado
a entender la ley como voluntad y la administracidn
como acto de ejecucién?

En resumen, en un sentido mas estrecho, se
distingue la administracion civil, en general,
de ciertas ramas mas especiales de administra-
cion técnica, como:

a} La administracion militar, b) financiera,
c) de trabajos u obras publicas, d) de instruc-
ciones publicas.

Sin embargo, todas estas ramas se relacionan
con la administracion civil y en particular con
la politica, por cuanto todas necesitan del
auxilio de la autoridad para cumplir su mision.
Es asi como el gobierno de las escuelas, de
los pobres, los caminos, etcétera vienen a apo-
var a las administraciones correspondientes.

El gobierno es el verdadero centro y la
expresion mas clara de la administracion del
Estado. Incluso la 1teoria antigua daba su
nombre al conjunto de la administracién civil.
Robert V. Mohl intitula su gran obra Die
Polizewissenschaft (ciencia del gobierno}. Hoy
dia, hacemos una distincién mas precisa entre
el gobierno y las funciones puramente técnicas
y de tutela {Pflegeaemter), no revestidas del
poder de restriccidn.

Rossler propuso recientemente incluir estas
Ultimas, asi como la administracion de la
sociedad, bajo el nombre de administracion
stricto sensu, para oponerlas juntasal gobierno.
Pero esta forma perturba la nocidn y amenaza
la unidad de la administracion publica.

L]

Administracién pablica y administracion
privada

Muchas veces el término administracién tiene
un sentido mas amplio, que no se detiene en
el dominio de la vida publica. Es asi gue
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hablamos de la administracion de la iglesia,
del culte vy los sacramentos, de una sociedad
comercial, de una empresa; asi, podemos
oponer la administracion privada a la adminis-
tracion publica.

La administracion publica se basa en el
derecho v el deber publicos. Laadministracion
privada tiene come asiento el derecho privado,
se deja al arbitrio de los particulares o, si es
obligatorio enalgin sentido, como por ejemplo
en los deberes familiares, de sociedad, de reii-
gion, no es un derecho hacia el Estado. En
principio, fa primera llega tan lejos como ¢l
dominio del derecho publico; la segunda se
aplica tibremente en el terrenc del dereche
privado.

Una se confia a los funcionarios: la otra se
deja a tos particulares. Entre ellas hay puntos
de transicion y a menudo concurren al mismo
objetivo.

Por ejemplo, la administracion del tutor es
ante todo una administracion privada, puesto
que se ocupa de las personas vy de los bienes
de un particular. Pero el Estado se siente obli-
gado a vigilarla y este control supremo es
administracion pudblica. Se puede decir lo
mismo de los seguros contra incendio, ya sea
porque el Estado los somete a un control
especial 0 porque se convierte en asegurador.

Asimismo, las escuelas actuales son por lo
general instituciones pudblicas o comunales.
Pero tas escuelas privadas maniobran y compi-
ten libremente a su lado. El correo y los
ferrocarriles presentan una analogia.

La administracion puablica, es un ejército de
restriccién, tiene un radic de accién en cual-
quier parte donde o exijan la seguridad vy las

necesidades de 1a nacion. Ese es su verdadero
campo, el de imperium v el de jurisdictio. No
puede abandonarle a la administracion privada.
El Estado todavia tenia grandes imperfeccio-
nes cuando permitia la mcautacidon privada de
los bienes del deudor, lavenganzadela familia,
las guerras de los sefiores. La limitacion y las
fuerzas externas no deben dejarse en ias manos
apasionadas del hombre privado. La legitima
defensa v la correccion de los mencres hecha
por 10s padras son quiza [as unicas excepciones
a esta regla.

Pero la libre administracion privada reen-
cuentra su imperic donde sélo intervienen los
intereses particulares. La participacion bien
intencicnada del Estado seria una amenaza
para el individuo, Si la Edad Media habia
dado demasiado margen a la accion privada, el
siglo XVIII la habia restringido demasiado
por su mania de omnigobernador.

Una serie de asuntos delicados se presenta
en el terreno de la transicion, donde los
intereses publicos y privados se cruzan y se
encuentran. Esto se aplica sobre todo a los
intereses sociales. Sin duda, la sociedad v la
nacion no se confunden; la nacion es una
persona, un organismo politico; la sociedad
€5 una mera coleccién de clases e individuos.

Pero sus relaciones no son menos estrechas. El
Estado goza de la salud de la sociedad vy sufre
con sus males; la sociedad tiene muchas veces
necesidad de ayuda del Estado. Los dos cam-
PO$ NO estan bien separados y el estadista se
ve obligado a ocuparse con solicitud de los
intereses sociales,

En este terreno intermedio, la administra-
cidon privada es preferible cuando el interés
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privado predomina y las fuentes privadas son
suficientes; y el Estado debe intervenir cuando
los intereses publicos estdn comprometidos o
cuando los intereses sociales tienen necesidad
de su apovo.

Los pueblos tienen distinto aprecio de estas
condiciones. Los ingleses y norteamericanos
confian lo mds posible en las fuerzas y la
accion de los particulares. Ahi la iniciativa
privada es activa solo en el campo de transi-
cidn,

Por el contrario, a los franceses les gusta
invocar al Estado en cuanto los intereses
scciales sufren: y, aunque amigos de la liber-
tad privada individual, por ejemplo de la
libertad del comercio y de la industria,
confundencon facilidad el Estado y lasociedad,
los intereses publicos y los intereses sociales.
La administracion publica es la regia para el
terreno intermedio. Ademas, es poderosa en
Francia porque ejerce una gran influencia sobre
la sociedad y, segun las circunstancias, deter-
mina la politica del Estado o le pone
obstaculos.

El sistema prusianc-aleman es el término
medio entre 1os precedentes. Acepta la distin-
cién de la sociedad y del Estado, perossin fiarse
dnicamente de la iniciativa privada y en él
reconociendo el deber del Estado de intervenir
cuando son insuficientes las fuerzas de la socie-
dad. E} Estado pide a la sociedad su concurso
v le brinda su ayuda.

A estos regimenes moderados se puede
oponer el comunismo destructor, que socava
en nuestros dias los fundamentos del orden
publico v de ta libertad privada: por una parte
reivindica la autoridad del Estado para la
comuna, esdecir, para lamuchedumbre grosera

e irritable; por la otra, fuerza a tos individuos
a entregarse en persona y bienes a una comu-
nidad brutal como el dios Moloch.

La administracion p(blica y la administra-
cién privada no tiene ni los mismos efectos ni
las mismas cualidades.

La administracion plblica es esencialmente
general. Se extiende de modo uniforme sobre
las clases de la sociedad y sobre todo el terri-
torio o, por lo menos, sobre sus divisiones
organicas: provincias, circulos, comunas. Tiene
normas legales y ordenamientos magisteriales,

A la inversa, la administracion privada es de
ordinarios local, relacionada con el domicilio
de las personas que se ocupan de ella. Salvo en
contadas excepciones, no amplia sus ramifica-
ciones a lo lejos mediante la asociacion. Tam-
bién es muy variada. Cada uno puede elegir su
método; no suele haber decisiones autoritarias
gue la obstaculicen; todo queda a la clarivi-
dencia y voluntad del interesado.

El Estado puede pedir a sus funcionarios
pruebas de capacidad, una educacion cientifica
vy practica; vigila y controla su accion, les
toma cuentas v los declara responsables.

Estas garantias no se dan en la administra-
cion privada. Con conocimientos o ignorancia
puede manejar su patrimonio a su modo, bien
o mal, no importa, sin control, sin vigilancia,
sin tener que rendir cuentas, por su cuenta y
riesgo. La libertad es completa; nadie tiene qué
decir en tanto no se viole el orden legal. En
casos excepcionales y de incapacidad patente,
como la infancia, la demenciay la prodigalidad
gxcesiva, es cuando interviene el Estado y
pone bajo tutela a los incapacitados.
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No obstante, cuando se asocian los intereses
privados, se esfuerzan por precaverse de este
defecto imitando los procedimientos  ded
Estado. Es asi como las grandes sociedades
anonimas designan a sus directores y emplea-
dos después de minuciosas informaciones vy
tienen un consejo de administracion y un
comité de vigilancia; hacen que les rindan
cuentas detalladas y escrupuiosas y declaran a
sus administradores responsables. Sin embargo,
la experiencia demuestra que esta imitacion
es menos perfecta que su modelo poderoso
y mMenos seguro en esos resultados.

Pero laadministracién pablica también tiene
sus peligros. Una vez consolidada y tranquila,
es mds facil la correccion de la forma vy
la negligencia del fondo, vicio ordinario de la
burocracia. Algunas veces es arbitraria, parcial
o ineficaz para darse cuenta exacta de los inte-
reses privados.

Et inestimable tesoro de ia libertad privada
compensa en mucho las deficiencias que pue-
den reprocharse de la administracion privada;
despierta todas las fuerzas latentes v da a todos
los talentos la ocasion de desarrollarse. Por
otra parte, cada uno es siempre responsable
consigo mismo de su gestion; administra por
su cuenta vy riesgo vy esta idea tiene mucho mas
influencia que la responsabilidad, a menudo
formal, del funcionaric. La exageracion de la
vigilancia y de la administracion del Estado
asfixiaria la libertad.?

Pero 1os intereses sociales tienen un caracter
mas general y universal que los intereses pura-

2 Vivien, Etud. administr., I, p. 15, hace notar que esta
exageracion abre la puerta al socialismo y al comunismo,
mientras que &l hdbito de la autogestién los aleja.

mente individuales, y se aproximan a los inte-
reses puiblicos. No se puede dejar toda fa aten-
cion a la iniciativa privada, mas si la sociedad
sabe y desea ayudarse a s misma.?

La vigilancia y la accién concurrente del Estado
seran aqu( indispensabies. Ciertas localidades
o incluso, ciertas clases scciales, se descuidan
vy se administran mal, aun en los paises que
poseen las mejores cualidades de autogobierno,
como Inglaterra o Norteameérica. Con mayor
razén, ei Estado esta forzado a intervenir en
Francia v en Alemania. La unién de las dos
administraciones y la accidn comuan de los
estadistas v los particulares, serdn con fre-
cuencia la mejor solucién ai problema y poco
a poco formaran a los ciudadanos para que se
ayuden a s/ mismos.

Scbre esta idea se basa el sistema de los
antiguos jurados y |os actuales tribunales de
Schotfen; los consejos de provincia, distrito,
cireculos o de departamento; las comisiones
escolares; asistencia publica v otras combina-
ciones andlogas de funciones publicas vy
funciones civiles honor ificas.

Administracion de las Asociaciones

No obstante, numerosos intereses sociales se
administran en todas partes sin ayuda del
Estado y en forma de asociacion. Esta es
como un término medio entre la administra-
cion del Estado y la admintstracion de los
particulares. Perc importantes diferencias
distinguen a las asociaciones modernas de
aquéllas de la Edad Media.

3 Comp. F. Lieber, Libertd civil et self administration
(Libertad civil y autogestién}, traducido al alemdn por
F. Mittermaier, p. 208
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L.a Edad Media tenia oérdenes, religiosas o
faicas, confraternidades, gremios y corporacio-
nes. Era la religion la que inspiraba ia mayor
parte de estas uniones. Pedian al Papa ¢ a los
obispos su consagracion porgue la Iglesia era
entonces la potencia social mas respetada.
Tenian una regla fija, si no impuesta, por fo
menos conformada por via de la autoridad vy
con frecuencia se comprometian de por vida;
las Grdenes religiosas tenfan y aun tienen su
casa general establecida en Roma, bajo la
mirada de la Curia. Toda uniéon formaba un
sisterma ordenado jerarquicamente, de caracter
aristocratico, con jefes, capitulos, monjes,
caballeros, maestros, companeros y sus her-
manos legos; 1as 6rdenes democraticas, como
por ejemplo las 6rdenes medicantes, eran la
excepcion. El habito, la regla, las casas, 10s
sitios de reunion, las distinguian perfectamente
entre si. Eran las gue tenian mdés reputacién
de inmortales y con organizacidn unitaria para
una vida propia.

Las uniones modernas se distinguen de todas
estas asociaciones. Asi las brdenes que subsis-
ten de la Edad Media parecen ahara extrafios
restos del pasado.

En las uniones modernas el motivo religioso
vy la sancién de la iglesia no suelen estar pre-
sentes. Se fundan més racionalmente y para
necesidades humanamente reconocidas;, su
caracter es temporal. Si requieren confirmacion
y apovo, se dirigen al Estado como el verdade-
ro poder publico. Los individuos se unen
libremente, entran y salen con libertad: el
personal es muy maovible. Los estatutos vy
reglamentos son votados por los asociados por
mayoria vy jamas son inmutables, Los jefes
cambian con frecuencia. Ya no son los genera-
les que gobiernan autocrdticamente un centro

comuln que encabezan. Si quieren unirse entre
si. asi sea a nivel internacional, para el mismo
objetivo, eligen de preferencia la forma fede-
rativa y designan delegados en una asamblea
comun. Pocas veces la constitucion no es aristo-
cratica, sino representativa democratica: Los
jefes y los consejos son elegidos por todos 10s
miembros. No hay habitacion, manera de
vivir, wvestido particular, Todo miembro
conserva su libertad y su individualidad vy
puede formar parte de varias asociaciones. No
hay pretensién de duracion eterna. Se basan
en la asociacidn libre, en una meta determi-
nada que se persigue actualmente en comun vy
terminan con la necesidad.

Diversas en sus formas y objetivos, unas son
sociedades de capital, donde la aportacion es
unas veces igual, como en las sociedades por
acciones, otras veces desigual, como con mucha
frecuencia ocurre en las sociedades de seguraos;
otras, las sociedades colectivas, muchas veces
con una aportacion pecuniaria nula o insignifi-
cante. Pero siempre es la actividad voluntaria
v libre de los individuos el estilo de asociacion,
to gue asegura su duracion.

La administracion de las asociaciones posee
caracter de intermediario. Descansa ante todo
en la actividad privada de los asociados, pero
se confia a los funcionarios sociales copiados
de los del Estado, con frecuencia remunerados,
y es controlada por fas comisiones y Consejos
parecidos a las autoridades publicas de controt.

Centralizacion y descentralizacion

Tomadas de la mecénica, estas dos formulas
indican dos tendencias opuestas en el sistema
administrativo: una gue congrega todas las
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funciones en un jefe, de donde se derivan para
legar a las extremidades; la otra que reclama
una independencia relativa a las divisiones
organicas.?

Esta terminclogia es poco afortunada: las
parigs de una maguina no tienen ninguna
independencia, ni siquiera relativa; el espiritu
que la anima se halla fuera de ésta. Por el
contrario, en todas partes del Estado, en el
centro y en la circunferencia encontramos
hombres, es decir, inteligencia vy libertad., Ahi
es imposible una centralizacidon absoiuta y el
despotismo, por si sclo, da la apariencia de
esto. El tirano también estd obligado a servirse
de instrumentos humanos, cComo consecuencia,
a confiar mucho y hasta e exceso en su
esclavo; éste al actuar en ncmbre de otro,
guarda forzosamente su naturaleza individual.

Pcr otra parte, una descentralizacion exclu-
siva no es menos absurda: rompe la unidad v
también el orden y el poder. El antiguo imperio
aleman padeceria por una descentralizacion
excesiva, en tanto que Francia sufriria de una
centralizacion demasiado grande.

Por tanto, hay gue combinar ambos princi-
pios vy esforzarse en reconocerios en una
relacion justa.

La centralizacion confiere al conjunto uni-
versalidad, poder, energia, igualdad de derecho;
la descentralizacion da satisfaccion a la diver-
sidad v a la libertad de los miembros, a las
necesidades y a las costumbres locales, a i3

4 Comp. Vivien, Etud. adm., vol. I, tit. Il, cap. 1o "De la
Coeritralisaticn’”,

originalidad de las partes. lLas libertages
pubticas casi no pueden existir sin una gran
medida de descentralizacion vy autogestion.
Una nacién flega a la plenitud de su poder
cuando sabe reunir sus fuerzas dispersas v las
centraliza en una accion comun,

Esta oposicion se presenta en todas las
esferas de las funciones plbiicas, de la admi-
nistracion propiamente dicha vy de la aute-
gestion.

En la legislacion es con esta razon que todos
los pueblos civilizados rectaman hoy ta unidad
v la uniformidad del derecho vy, por consi-
gutente de la legislacion. Un derecho uniforme
es Util cuando las condiciones de vida son
las mismas. La autonomia gque concedia la
Edad Media a cada principado, ciudad, pobla-
cién e, inclusive, a cada orden v asociacion,
produjo una confusion que obstaculizaba en
todas partes el comercio general y destruia
toda seguridad para cualquiera gue habtara
fuera de su estrecha localidad,

Pero la uniformidad también puede tener
SuUs exageraciones y perjudicar las relaciones
juridicas naturales, tan variadas en las esferas
subordinadas. Algunas veces se le ve ignorar
las diferencias que tienen sus fundamentos en
la naturaleza de las cosas. {Hay que dar leyes
idénticas a las comunas rurales v a las comu-
nas urbanas? (Es posible confundir bajo las
mismas normas el derecho criminal coman vy
la disciplina y penalidades militares, el derecho
cemercial y el derecho civil? (Se deberan
destruir las costumbres naturales de ciertos
lugares de comercio, asimilar las regiones de
costas, montafias, vastas llanuras sin riberas?
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Una descentralizacion reiativa parece indis-
pensable en todas partes.®

Pero el sistema inglés, con sus leyes tan
minuciosamente detalladas, es dificil de citar
como modelo, a pesar de la opinion de nume-
rosos ingleses, incluso del aleman Gneist, que
ven ahi una condicidn esencial de una buena
autogestion. (Como podria el parlamento
de un vasto reino enterarse de la infinidad de
asuntos de administracion menores? ¢No es
esa ia mision de los interesados y de los ad-
ministradores especiales? Estas leyes ingiesas
no son ni tedrica ni practicamente un modelo
de legislacion, carecen de claridad, flexibilidad,
y aplicabilidad. La nocién continental, y mas
en particular la nocidon alemana de la autono-
mia y auto-organizacidn, en los limites de las
leyes generales, es un correlativo necesario y
legitimo de la autogestion. En efecto, son las
diversas uniones secundarias las mas capaces
de reconocer las normas de su gobierno. El
Estado fijara las bases comunes del orden
juridico y sus miembros organicos accionaran
con independencia y libertad.®

5 Tocquevitle, ouvres, VI, p. 322 “‘La uniformidad en ias
leyes secundarias, en lugar de ser una ventaja es casi
siempre un gran mal, porque son pocos los paises cuyas
partes pueden soportar la misrma legislacion hasta en sus
detalles’”.

6 Brater, articule “Centralisation” (Centralizacion en el
Statsworterbuch de Blunischli v Brater: *’'La descentrali-
zacion de la Edad Media era mala, no porgue el Estado
hubiese dejado a cada circuio la atencidon de sus asuntos,
sino porque concebia demasiado esirechamente su propia
misidn vy dejaba fuera de su accidn cosas que le pertenecian
en esencia o que tienen una relacion inmediata, Es cicrto
que este nexo os el resultado, en parte, de los progresos
ulteriores de la cultura y de la economia”.

a) Se sabe que la ley del 24 de julio de 1873 sobre la
organizacién del ejército, establecié en Francia un sisterna
mixto, aplicado al ejército activo, el reciutamiento nacio-
nal, y a la disponibitidad y a su reserva, asi como al gjército
territorial y a su reserva, el reclutamiento regional.

El gobierno polrtico tiene ante todo necesi-
dad de la centralizacidn, ya que se necesita
gue concentre el poder del Estado y su con-
ducta sea una. Sin embargo, cierta descentra-
{izacidn puede ser necesaria, en especial, para
el gobierno de posesiones, colonias alejadas vy
las provincias no asimiladas.

Asimismo, la centralizacion es, sin duda
alguna, preponderante en la administracion
militar. No obstante, hay excepciones en
cuanto a la organizacion misma del ejéreito.
En el sistema alemadn, los regimientos se forman
por disiritos, los cuerpos de gjército por pro-
vincias o principados y los vecinos naturales
se reunen o acercan de esta manera, Esta des-
centralizacion aumenta la rapidez de las
formaciones, la emulacion de las tropas, el
espiritu de cuerpo. Por el contrario, Francia
tiene un sistema centralizado que sdlo consi-
dera el espiritu nacional y combina a los
hembres v a los regimientos de todo el pafs.
Ocurre algo similar para los plenos poderes
otorgados al comandante en jefe o a otros
oficiales encargados de una misién determina-
da. Una centralizacion excesiva har(a depender
todo del cuartel general y aun dei consejo de
guerra de ia capital, con frecuencia demasiado
alejados de los lugares.

El gobierno estdé obligado a actuar en los
casos, los detalles y en multitud de tugares
dispersos; estara un tanto descentralizado. El
alto gobierno que debe precaverse de los
peligros generales y la alta vigilancia de la
autoridad central o del ministerio, tal vez
constituyan la excepcion. El gobierno se divide
entre los puestos medios y encuentra pequenos
centros hasta en las subdivisiones locales vy
comunales. Hay una facil disposicion a des-
centralizar demasiado. El poder del gobierno
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es esencialmente un poder del Estado; con-
forme a la regla, debe ser gjercide por funcio-
narios jerarquizados del Estado y no ser
abandonado a las comunas, mds que para |os
fntereses puramente locales, como el alumbra-
do y la limpieza de las calles, la vigilancia de
las propiedades rurales, etcétera. Un buen go-
bierno necesita fuerzas materiales y morales
gue una tocalidad insignficante apenas puede
ofrecer.

La descentralizacion domina en fa adminis-
tracion de las finanzas. La gestion general
debe ser centralizada; ocurre lo mismo con el
sistemma tributario. Con todo, este Uftimo no
pecdria sin injusticia  hacerse puramente
uniforme y olvidar las diferencias reales de los
territorios {por ejemplo de las colonias), de la
ciudad, del campo vy de las profesiones princi-
pales. Una descentralizacion relativa as pues
indispensable. lLa recaudacion de impuestos,
por o general, tieng una organizacion local.

El dominio de la cultura debe ser mas bien
descentralizado. Sin duda, es desde el centro
donde hay que determinar el conjunto de rela-
ciones de la igiesia y el Estado, las leyes
confesionales y de instruccion publica, las
prestaciones pagaderas por las comunas,
etcétera. Pero las instituciones de cultura no
prosperan sino por la independencia de sus
miembros, sacerdotes, profesores o duefios.
Para que las escuelas populares den buenos
frutos, se requiere que las comunas y los
padres de familia se ocupen de ello y, en con-
secuencia, que se organicen a escala local. El

Estado podrd nombrar a los maestros de
instruccion  secundaria:  gimnasio, escuelas
reales o profesionales v profesores de estudios
superiores; universidades, escuelas politécnicas,
escuelas de bellas artes. Pero dejard una gran
independencia a la direccion de las diversas

escuelas y, sobre todo, a los profesores de ins-
truccion superior.” Las universidades descen-
tralizadas de Alemania salvaron felizmente ala
ciencia alemana de los caprichos despdticos de
ciertos principes y produjeron una rigueza
de frutos que el sistema uniforme v centrali
zado de las universidades francesas se ve
impasibilitado de dar.

L.a descentralizacion también es la regla en
la asistencia plUblica, porgue para conocer
bien v socorrer a los verdaderos pobres hay
que estar en el lugar. Sin embargo, de nuevo
se evitara un fraccionamiento exagerado. La
asistencia central o intermediaria debe servir
de apoyo a la asistencia local vy es la ley
ia gue enuncia los principios del derecho vy
de la contribuciéon a los pobres.

Por ultimo, en {a economia hay que distin-
guir las instituciones de interés general de
aquellas que sdlo son de interés local. La
moneda, los pesos y las medidas, los ferro-
carriles y las grandes carreteras, pertenecen a
las primeras; los caminos departamentales,
los caminos vecinales, las calles de las ciuda-
des, los acueductos, los canales de desaglie,
los reglamentos sobre construccién urbana,
el alumbrado, las plazasy mercados, etcétera a
las segundas. Unas requieren, por supuesto,
la centralizacion, otras, la descentralizacion.

En resumen, la administracion del Estado
estd mas bien centralizada, la autogestion
descentratizada. Las autoridades centrales
siempre consideran el bhien del conjunto y
conservan la unidad y armonia de derecho

7 Becientemente, Francia ha descentralizado estos aspectos
de conformidad con las leves del 15 de marzo de 1850 v
del 12 de julic de 1875; la segunda da amplio paso a las
influencias ciericales.
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publico general; las autoridades medias
tienen una independencia relativa y accionan
conforme a uno u otro principio; las autori-
dades locales, aungue subordinadas entre
si, tienen principalemente una misién des-
centralizada.

importancia de las funciones profesionales en
el Estado moderno

Las funciones profesionales son una creacion
de {3 monarguia absoluta que, al requerir de
servidores permanentes, a la vez déciles vy
capaces, los sustituyd poco a poco cen los
vasallos y gente de servicio, una clase de
habiles funcionarios menos imperiosos v
mas flexibles, mas instruidos y mejores
adminsitradores.

Luego entonces, la funcién fue atribuida
esencialmente en razoén del mérito personal,
sin tener en cuenta la extraccion o la orden;
se exigid una educacion universitaria previa;
el principe nombro libremente a quien qui-
s0: el funcionario era el servidor del principe,
dependia de su gracia; recibio un sueldo fijo,
suficiente para ta manutencion modesta de
su familia; y ciertas funciones, en particular
la del juez, adquirieron una actuacion inde-
pendiente y garantizada.

Estas funciones no eran hereditarias. Pero
los hijos segufan por su voluntad la carrera
del padre, la comunidad de estudios, de ins-
truccién, de profesidn vy hasta de traje. Asf
se formd en el continente un orde y fami-
lias de funcionarios andlogas a los nobles
familias parlamentarias de Inglaterra, vy la
capacidad profesional y los empleos se trans-
mitieron, de hecho, hereditariamente.

Asl este orden se volvio poco a poco un
poder que se imponia al mismo principe. Ef
rey no pudo ya gobernar sin el consejo y el
auxilio de sus servidores. Su poder, absotuto
en apariencia, habia encontrado una barrera
que no cedia mas que con dificuitad v a un
precio de un violento esfuerzo.

Por consiguiente, los funcionarios adquirie-
ran un sentir profundo de su dignidad. De-
mandaron y obtuvieran al fin, por lo general,
una situaciof exenta del caprichodel principe.
Se les reconocieron derechos pragmaticos,
lo que 'os protegla contra revocaciones arbi-
trarias y les aseguraba el derecho al sueldo
{comp. Theor. gén., p. 470}

Fue, en esta forma, que este orden paso a
la monarquia constituctonal. Al principio,
ésta le era tan poco simpdtica como a la
mavyoria de los principes. Los funcionarios
veian con desagrado el nuevo poder de 1as
camaras no solo les quitaba parte de sus atri-
buciones, sino gue incluso pretendia contro-
larlos vy pedirles cuentas. Al igual que los
principes, solamente cediercn por necesidad.
Pero después se acomodaron a la innovacion,
comprendieron {as ventajas de ésta tanto
para su dignidad como para el pais. Hoy dia,
la mayoria de ellos son constitucionales. Los
funcionarios actuales del continente son
ciertamente cultos, activos, acostumbrados a
los negocios, afanosos, honorables. Constitu-
yen una clase distinguida y plena de méritos.
Sus servicios son preciosos para ef Estado vy
para la sociedad. Sin embargo, el funcionaris-
mo profesional no carece de peligro. Y en
primer lugar, se puede temer gue engendre
una especie de casta que se acostumbre a
gobernar desde su despacho, sin conocimiento
de las necesidades reales, a partir de regias
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formates, burocréticas, y aun deéspoticas,
oprimiendo la libertad privada con (a mania
de meter mano en todas partes. Este antiguo
peligro es menor en nuestros dias. La forma
representativa obliga a los funcionarios a estar
en comunicacion frecuente con los ciudada-
nos y evita, asi, su orgullo ¢ tirania. Las
funciones de honor, fa autoadministracion,
el procedimiento oral, el control de las auto-
ridades superiores, las camaras, la prensa,
reaccionan contra la burocrasia formalista;
la libertad, ampfiamente asegurada por las
leyes, y la respensabilidad de fos funciona-
rios, impiden igualmente una tutela exagerada
y se oponen a la mania de gobernar todo.

Pero el peligro gue hay que temer actual-
mente es el de ia tirania de los partidos. La
forma representativa, el otorgar a todos una
libertad politica y acceso al gobierno, ha
desencadenado al mismo tiempo las rivali-
dades politicas. Ella misma llama a {a lucha
a los partidos, En Inglaterra son sus jefes
fos que forman directamente el ministerio. Si
bien en Alemania sucede de otra manera, el
gabinete no estd menos obligado a contar con
la mayoria en fas camaras v de obedecer su
apoyo., En toda la Europa occidental, los
Minisiros casi No se pueden sostener por
mucho tiempo contra el partido dominante,
tanto debido a su responsabilidad ante las
cdmaras como en razon del asentamiento
necesario de éstas para las leyes y &l presu-
puesto.

De alli gue el ministerio no puede perma-
necer responsablemente ante las camaras, sino
estando seguro de sus subordinados. Si éstos
pertenecen a un partido enemigo y obstacu-
lizan su politica, la administracion se divide,
Por tanto, hace falta que el ministeric resta-

blezca, mediante revocaciones, la unidad
politica y la subordinacion de sus agentes.
Perc esta necesidad Ileva facilmente consigo
el grave peligro de la cpresidn de las minorias,
y el Estado, en vez de ser la union de los
partidos, no es mas que la tiranfa de uno
de ellos.

Rudolf Gnelst insiste, con razoérn, sobre
este punto, aungue exagerando un poco.
Propone, para remediarlc, que la ley misma
reglamente las relaciones entre los funciona-
rios y los particulares, y que una jurisdiccion
especial se encarge de proteger a todos los
individuos no s6lo en sus derechos privados,
sino también en sus derechos publicos.

Esos medios son buenos, pero solo en tanto
que dichas relacicnes puedan ser precisadas
por una ley, y hay una multitud de casos en
que es preferible, por razon de las necesidades
tan variadas de la vida, no encerrar g la admi-
nistracion con reglas formales. Ademads,
la vigilancia de los superiores y €l recurso a
eilos muy frecuentemente son insuficientes.

Mads bien guisiera distinguir aguf tres clases
de funciones:
1. Las funciones polrticas de confianza, que
representan la politica del Estade o llevan la
responsabilidad ante las camaras. Aunque
ellas también estdn al servicio del Estado vy
no al servicio de un partido, son atribuidas
directamente por la confianza del partido
en e! poder, con la que debe contar el gobier-
no. En donde el gabinete estd formado por
los jefes de partido, los ministros son miem-
bros del parlamentio vy contindan siendo sus
guias. En donde, por el contrario, los minis-
tros mds bien salen de las filas de los funciona-
rios, no es en lo absoluto indispensable que
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sean miembros del parlamento; incluso mas
vale que no lo sean. Pero es necesario que
permanezcan en relacién con los partidos vy
no podran sostenerse mucho tiempo si pier-
den verdaderamente la confianza de las ca-
maras.

Por consiguiente, estos funcionarios son
mucho menos estables que los otros. Son
perenemente revocables, incluso cuando su
conducta estuviera exenta de culpa. El despla-
zamiento de la antigua mayoria parlamentaria
ocasiona generalmente un cambio det personal
de las funciones politicas.

2. Otras funciones, por el contrario, deben
alejarse de las luchas de los partidos y neutra-
lizarse. En primera lnea se encuentran
aquellas que son de justicia. El juez debe no
s6lo ser imparcial, sino gque debe inspirar
confianza a todos. Por tanto, debe mante-
nerse al margen de las luchas violentas. Es
necesaric que cada partido esté convencido
de encontrarlo siempre del lado del derecho
y de la ley.

Colocamos también en esta categoria a
las funciones inferiores de policia vy todos los

oficios militares. Estos no determinan la
Ifnea politica que debe seguirse, sinc que gje-
cutan las ordenes y las instrucciones recibidas,

Todos los funcionarios neutrales permane-
cen, en tanto que cumplan con sus deberes,
al albrigo de revocaciones arbitrarias que
ocasiona un cambio de politica.

3. Finalmente, hay una tercera clase de ofi-
cios, tales como los técnicos vy de cultura,
gue no tienen poder de autoridad (ni imperium,
ni jurisdictio), no participan en forma alguna
en |la administracion politica del pafs vy, por
consiguiente, conservan, como |os particula-
res, su plena libertad de accion. De esta ma-
nera, los profesores, 1os doctores, los ingenie-
ros del Estado, los empleados de correos o de
telégrafos, etcétera, pueden mezclarse libre-
mente en la lucha de los partidos. Al no tener
que gobernar, no es de temerse que formen un
gobierno de partido. Sélo se puede prohi-
birles claramente emplear abusivamente con-
tra la politica del gobierno, la influencia
natural que sus funciones les dan sobre sus
subordinados. Como individuos politicamente
libres, como funcionarios, tienen que respetar
al gobierno gue los nombra.



