LA MEDULA DEL SISTEMA DE PODER
EN EL ESTADO CONTEMPORANEO:
LA BUROCRACIA

El Estado masivo contemporaneo es el producto de un vie.
lento proceso historico, en que el poder con enerpias crecientes
ha lanzado tras su conquista a subjetividades robustas, que siem.
pre que lo crefan en sus manos trataban de ponerle la mordaza
del derecho. Pero el imperio de! derecho no es mis que la fa-
chada tras la que se oculta el imperio del poder. Su esencia es
eso, mandar, conforme al derecho si, pero son también miiltiples
jos casos en que ha obrado, con igual eficacia, contra derecho. Y
las tendencias socializadoras contemporineas han multiplicado
enormemente el potencial actuante-del poder. Todos estamos de
vuelta ante la bravura y osadia del poder: sabemos que el dere-
cho era tabil para nuestros candidos antepasados novecentistas,
pero go ante ¢l poder intervencionista contempordneo, que es irres-
petuoso ante cualguier clase de dogmas y tabis que se le cru-
cen en el camino.

Todo es posible para el poder en el estado moderno, mixime
en aquellos paises en que no ha logrado institucionalizarse, y con-
tinia siendo la mds brava manifestacién subjetiva de la reahdad
social. Y, sin embargo, la seguridad de que nos habla Montes.
quieu para el cuerpo de ciudadanos es actualmente mayor que en
cualquier atra momento histérico. ¢A qué se debe esto? Pues
sencillamente a una solapada interferenciz que, entre los elemen-
tos actuantes del poder y el cuerpo de ciudadanes, se ha produ-
cido. Esta interferencia, timida en el siglo XX, se ha convertido
en mastoddntica en el actual movimiento universalista. Esta in-
terferencia se ha insertado como cuerpo neutro en la realidad po-
litica contemporinea, abarcando con su articulacidn, meticulosa
hasta el infinito, al cuérpo de ciudadanos, incluso en sus esferas
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mds intimas, a la vez que presiona y arrincona al poder potitico,
que, no obstante, conocedor de su potencia tedricamente ilimita.
da, se ve obligade a reconocer su real impotencia.

Este cuerpo extraiio, Deutro, que tan insensiblemente ha he-
cho aparicién en el moderno Estado, es la Administracién actuan.
te, es decir, la Burocracia. Es sorprendente, pero real. Los servi-
dores del Estado han pasado a ser duefios del Estado, al que si-
guen sirviendo con idéntica fidelidad que antes. Federico el Gran-
de se adelanté a su tiempo al declararse constituido en el primer
servidor del Estado {1); bien sabia él que no dejaba por eso de
ser el primer sefior de Prusia. Es asi como el principio tan pru-
siano de la organizacidn (2) hace sus primeras armas frente al

(1) Vid. los testamentos politicos de Federico ¢l Grande, editados por
GuUsTAv BERTHOLD: Die politischen Testamente Friedrich’s des Grossen,
Betlin, 1920.

{2) En efecto, el espititu de organizacién germénico —es [a mds alta
virtud del pueblo alemdn— tiene su consagracidén cientifica en la camera-
listica que atrajo las mejores inteligencias alemanas de los siglos Xvit y
xvill, Una de sus direcciones, la principal, fué la organizacién del poder
en departametnos {denominados Kammer, he ahi la explicacion etimoldgica
de la cameralistica), El gran elector, Federico Guillermo de Brandenburgo
{1640-88), el rey Federico Guillermo [ (1713-40), y el gran Federico I
(1740-86), cubren un amplio plazo de cameralistica prictica, y ensefian a
la posteridad los principios de organizacién y eficacia burocritica, Esta ma-
teria ha sido tratada brillantemente por SCHMOLLER en su ensaye Der
deutsche Beamtenstaat vom 17 und 18 Jahrhundert, Leipzig, 1808, y tam-
bién en sus obtas Deutscher Beamtensiaat, y Preussische Verfassungs-
Verwaltungs und Fmangzgeschichte, Berlin, 192r. También KaRL HEINZEN
en Dic preussische Bureaukratie, Darmstadt, 1845; PERTHES, Staatsdienst
in Preussen, Betlin, 1835; G. MARCHET: Studien ueber die Entwicklung
der Verwaltungslehre in Deutschland von der Zweiten Haelfie des 17 bis
zum Ende des 18 Jahrhunderts, Munich, 1885: BORNHAK: Geschichte des
Preussischen Verwaitungsrechts, 3 vol., Berlin, 1885; ISAACSOHN: Ges-
chichte des Preussischen Beamientums, Berlin, 1874; LoTz: Geschichte des
Deutschen Beamtentumns, Berlin, 1909, etc. La bibliografia sobre la buro-
cracia es verdaderamente inagotable. En tiempos modernos estdn las obras
de ALFRED WEBER, «Der Beamter, en [deen zur Staats-und Kultursopologe,
1927, y las de ARTHUR BRAND; la mds objetiva y doctrinal es Das Beamten-
recht (Berlin, 1926), y la mis positiva y exegética es Deutsches Beamten-
gesetzs (Berlin, 1942). donde estudia fa original ley nazi de funcionarios de
76 de enero de 1937. Bajo ¢l régimen nazi fueron publicadas también las
obras de ANTON KOECHLING, Grundnss des neuen Beamtenrechts (Ber-
lin, 1940), y en un plano mids concreto, pero igualmente positivo, la de
RUDOLE VOELKERT: Versorgutig der deutshen Beamten und threr Hinter-
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principio tan francés de la representacién. Organizar y represen-
tar no son mds que el anverso y el reverso del mismo fenémenc.
Pero mientras Francia se recred en el atractivo racional e intelec-
tualista de la representacién (3), Alemania se ocupé en el positi-
vismo eficaz de la organizacién. De esto se dediice que entre am-
bas ideas paralelas, la eficacia de la organizacién haya prevalecida
insensiblemente sobre la belleza de la idea representativa, sin que
esia haya desaparecido. Por el contrario, la representacidn subsiste
en los Estados modernos gracias a |2 arganizacion burocritica, que
ha salvade definitivamente del suicidio a que venia abocada la
idea representativa, de haber prosperado en términos absolutos el-
absurdamente razonable sufragio universal, y la proporcionalidad
matemdtica en las férmulas representativas,

Cabe, pues, afirmar, que e} Estado contemporineo es el resul
tado de un proceso en que el peder, sin abandonar sus facetas re-
presentativas, se ha venido burocratizando solapadamente. La bu-
rocracia ha surgido sumisa al poder, y obediente 2 la politica.
Tras un proceso histérico no muy largo. la burocracia se ha mon-
tado sobre e! poder y condiciona la politica. Es el caso de Sui-
za {4). No puede negarse que en la Confederacidn Helvética no

blicbenen (Berlin, 1940). Después de la dhima guerra, son inicas acerca
del aspecto critico de la burocracia alemana de postguerra, las obras de
Max WENZEL: Die gegemwaertige Rechtslage der entfernten und heimat-
rertrichenen Beamten, 1950, y Die Wiederherstellung der Beamtenrechte,
1951. Continuando el interés por ¢l tema de organizacién burocrdtica en la
actual Alemania, en el mes de septiembre de 1951, en el deutschen Juns-
tentag, se puso a discusidn el fema «Inwieweit laesst Art, 33 Abs. s G G
cine Reform des Beamtenrechts zu?» (¢En cuinto permite el art. 33, p. 5.
de la Constitucidn de Bonn, una reforma del derecho de ‘os funcionarios?)
De ahi surgieron diversas tesis; las de GREWE y FISCHBACH se contienen
en Zeitschrift «Die oceffentliche Verwaltungn, 1951, pdg. s32: también
WERNER en Zeitschrift «deutsches Verwaltungsblatt», 1951, pdg. 6.255, y
en la misma revista, ¢l articulo de FiscHBacH, «Die hergebrachten Grund-
saetze des Berufsbeamtentums», pdg. gg.

(z) La idea de la representacién en la Francia absoluta fué formulada
por Luis XIV al identificarse €} con el Estade francés, Y esta idea, va-
riando de tonalidad, es la que a partir de! abate Sieyes y Condorcet cons-
tituye una realidad en Francia hasta nuestros dias.

{4) FRIEDERICH afirma con gran exactitud que «como Suiza ha creado
una burocracia admirable, muchas de las decisiones estin en realidad neu-
tralizadas y juridicializadas» (se tefiere a las decisiones politicas), en Tearia
y realidad de la organizacidn constitucional democrdlica, ed. esp,, Méxica,
1946; pig. 36%-
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exista un magnifico régimen representativo, quizd el mis completo
del universo, y sin embargo, ¢l anonimato politico es alli colosal.
Pocos suizos conocen el nombre de su presidente anual, y menos
el de sus comparieros en el Consejo Colegiado, eso a pesar de que
practicamente se trata de cargos vitalicios dada la costumbre de
la veeleccidn durante veinte, a veces mas de treinta aflos, en tanto
no se produzca la renuncia expresa al cargo. En Suiza, acostum-
brados a fabricar relojes, todo marcha con la puntualidad de un
reloj. La explicacién de esto radica en el hecho de que la magni-
fica burocracia suiza ha logrado escalar las altas esferas del poder
neutralizindolo. El Directorio Federal na es un Consejo de Mi-
nistros, sino un Consejo de Burdcratas. Frente a la popularidad de
los ministros en otros paises, en Suiza gozan del anonimata de la
organizacidon burocratica.

En los demds estados el proceso es paralelo, aunque no tan
logrado. En Escandinavia, Holanda y Bélgica, la accién politica
se encuentra inmersa en Ja maquinaria burocritica, organizada con
gran esmero y perfeccidn. Y en los paises de mayor peso poli.
tico sélo mantiene su relieve la figura presidencial o del primer
ministro, o de alguncs ministros aposentados en los departamen-
tos cldsicos, que contintian siendo clave, pero los ministros téeni-
cos (de Indusria, de Abastecimientos, de Minas, de Transportes,
de Agricultura, etc., etc.), y casi todas las subsecretarias son posi-
clones ya conquistadas para el personal burocritico. Cada vez
existe menos margen para las calidades politicas de las personas,
abriéndose un ilimitado campo de posibilidades para la anénima
burocracia técnicamente capaz. Y eso, incluso en los paises de
mis alld de! telén de acero, aunque no quieran reconocerlo {5).

{5) A. VycHiNsKl afirma que la U. R. S. S desconoce la existencia de
la burocracia. Serd porque el nombre de burocracia tiene cierto regusto bur-
gués, y sélo en este sentido negativo nominalista pueden ser aceptadas y
comprendidas las siguientes palabras de VYCHINSKI: «Un poder popular ne
podria acomodarse a la existencia de una buroctacia: el reino de los fun.
cionarios, con la inercia y la incomprensién de las necesidades del pueble
que inevitablemente engendra, no se ha beneficiado jamds de la simpatia
de las masas populares» (Le Droit administratsf de VU, R. 5. S., 1938, pi.
gina 21). La doctrina oficial es que las repiblicas populates se administran
por si mismas, sin interferencia de cuerpos extrafios; y, sin embargo, por
encima del pueblo se hallan, en la tealidad, efectivos cuadros burocriticos y
consejos o «sovietsr. SZCZERBA y SCHELTING aseguran que «no solamente la
Constitucién en vigor, sino también la jurisprudencia (constitucional y ad-
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Es asi témo el poder en el estado contemporineo goza en to-
das Jatitudes de una caracteristica comin: su creciente burocra-
tizacién. Hoy no son concebibles estados sin buracracia, del tipo
del Sacro Impetio o del califato. Es mds, en las organizaciones
internacionales la burocracia esti echando raices, y de tal forma,
que puede afirmarse sin temot a dudas que sélo funcionan bien
aquellas entidades internacionales que han caido hajo el dominio
del mando burocritico, mientras que aquellas otras de vinculacio-
nes exclusivamente politicas, no logran caminar con paso firme
en la realidad internacional {6}.

No debe interpretarse la anterior afirmacién en el sentido de
que la burocratizacidn del poder es un nuevo invento que reme-
dia todos los males del cuerpo politico. Nada de eso. Otras épocas
ha habido en que el poder burocratizado ha desintegrado el Es.
tado. Es el caso del Bajo Imperio Romano que, falto de coordina-
cién, fué devorado por una burocracia venal y egoista. Pero ello

ministrativa) y la sociologia politica, dan una importancia considerable a
los soviets. Es por estos dltimos que el pueblo se gobterna y se administra
4l mismo por primera vez en la historia» (L'Etat et le Drost dans I"Union
Sovidtique, pig. 407 de la obra colectiva La Science politique contempa-
raine, Lieja, 1950). Vid, también a este respecto A. VYCHINSKI: The
Law of the Soviet State, Nueva York, 1948; ELISTRATOV, Le Droit adwmi-
nistrattf de I'U, R, 5. S., 1947; MaLiTsKi: Le Droit public sovidtique,
1936; DlaBLo: Le déueloppement de la Constitution de VU. R, S. S. dans
Vevolution de la pratique constitutionnelle, 1936; GOLOUNSKI y STRIGO-
vitcH: Théorie de U'Etat et du Droit, 1940; STOUTCHKA: Le Rdle du
Droit et de VEtat, 1925; PacHouxanis: La Théone de VEtat et le Mar-
xisme, 1g29; AVANOV: Esquisse de I Administration fédérale de VU.R.5.5.,
1925: ASKEROV: Les Organes superidures du powvoir en U. R. S, 5.,
1947

{6} Es un lugar comin afirmar el fracaso de la Sociedad de Maciones,
v de la actual Organizacién de Naciones Unidas, y efectivamente sus prin.
cipales Organos {Asamblea General y Consejo Ejecutive o de Seguridad),
se hallan pricticamente imposibilitados ante la desorganizada rivalidad de
algunos de sus miembros. Pero aquellos organismos especializados que han
surgido de su seno, realizan funciones eficaces, y ello porque se trata
de entidades burocratizadas. Esto es lo que ocurre en las antiguas uniones
postal y telegrifica (U. P. U,, y U. [, T)), y con la mds moderna orga-
mzacién de trabajo {(O. 1. T.), y las contemporineas organizaciones de edu-
cacién, ciencia y cultura (U. N, E. 8. C. 0.}, de alimentacién y agricul-
tura (O. A. A.), de navegacién aérea (O. A. C. 1), de sanidad (O. M. 8., o
también H, W. Q.), de comercio (0. I. C.}, de metereclogia (O. M. M.},
etcétera. Vid. KELSEN: The Law of the U, N., 1950,
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solo demuestra que la burocracia debe organizarse bien. En
este empefio compiten las modernas entidades politicas con gran
eficiencia, y no con el propbsito de crear un cuerpo de gobernan-
tes, pues la funcién de la burocraca no es gobernar, pero sin ella
no se puede gobernar; ella es la que da continuidad a la acti-
vidad estatal. Si a pesar de la actual corrupcidén politica francesa,
el Estado permanece en pie sin desintegrarse, ¢s gracias a su bu-
rocracia, que amortigua al minimo las frecuentes erisis del poder.

Max Weber intuye el problema con gran exactitud, En varias
de sus obras advierte que quien ejerce el poder en el Estado mo-
derno, no es el rey, ni el parlamento, sine lo burocracia, y esto
se nota mds en cuanto el Estado tiende a ser una gran poten-
cia (7). Las mismas afirmaciones se hacen por Herman Finer en
los diversos trabajos que tiene dedicados al estudio de la burocra-
cia, fundamentalmente, el «civil service» de Gran Bretafia, y es
verdaderamente importante el hecho de que en su densa obra so-
bre teorfa y prictica del gobierno moderno, dedique toda la par-
te sexta, que es la mds nutrida, al estudio de la burocracia, incor-

(7} Max WEBER en su obra Parlament und Regierung, afirma que «en
el estado moderno el gobietno real no se realiza ni en debates parla-
mentarios ni en proclamaciones reales, sino en la actuacidn de la Adminis.
tracién en Ja vida diaria, necesaria e inevitablemente en manos de la buro-
cracias {(Parlament und Regierung, Munich, 1918, pdg. 14). Y en su obra
fundamental, traducida al castellano, Economis 3 Sociedad, dedica en su
volumen cuarto un amplio capitulo a la burocracia como tipo de domu-
nacion «racionalmente socializada» (vol. IV, pag. 23). Asegura que «es evi-
dente que el gran Estado moderno depende tanto mis de una base buro-
critica técnica cuanto mayor es y, ante todo, cuanto mas es o tiende a ser
una gran potencia. El cardcter de un poder piblico no burocritico, cuando
menos no en el sentido técnico del vocablo, tal como todavia lo revela
Estados Unidos, tiende a adquitir de un modo inevitable, inclusive desde
el punto de vista formal, una estructura burocritica cuanto mayor sea
la superficie de friccién con lo exterior y cuante mdis urgente sea 'a ne-
cesidad de una unificacién administrativa en lo interno. Desde el punto
vista material, la forma parcialmente no burocritica en la estructura del
Estado, queda compensada por la estructura rigidamente burocritica en
las organizaciones politicas efectivamente dominantes: en los partidos
dirigides por los especialistas profesionales (professionals) de la tdctica em.
pleada en la organizacién y en las elecciones. El ejemplo mis evidente de
la importancia que adquiere lo puramente cuantitativo como palanca de
la burocratizacién de las organizaciones sociales se revela justamente en
la creciente orgamizacién buroctdtica de todos los auténticos partides e
masasy (Economia y Sociedad, México, 1944, vol. IV, pigs. 100-1).
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porindola asi definitivamente 2 la ciencia politica contempord-
nea (8).

El fendmeno que venimos denominando de burocratizacién del
poder es un verdadero proceso ininterrumpido, Para la burocracia
no han existido revoluciones, pues no ha dejado de concentrar po-
der desde que aparece con el Estado moderno. La restauracién de
Luis XVIII implica el cambio de documento constitucional, pero
no de la maquinaria burocratica montada por Napoledn, Max We-
ber llega a afirmar que la burocracia impide el desencadenamiento
de revoluciones; ese es el premic a su continuidad inconmovible,
sustituyendo las conmociones politicas desde la base hasta la cils-
pide —revoluciones—, en meras alteraciones de la cabecera o vér-
tice politico ~—golpes de estado— (9).

Es, en efecto, la burocracia un complejo mecanismo que cuesta
trabajo crearlo, pero una vez creado cuesta trabajo destruirlo. Es
dificil crearlo, porque un organismo con maestria y eficacia, dentre
de la especializacién, no puede ser improvisado; es el producto de
un largo proceso de experimentacidn y adiestramiento, que con el
tiempo va alcanzando calidades objetivas, que, por esa misma cir-
cunstancia, resultan inatacables al colocarse por encima del cimula
de vivencias subjetivas que supone el sistema de poder. Esta obje-
tivizacién de la burocracia —institucionalizacién diria Hauriou—,
la convierte en cosa permanente. La organizacion burocratica per-
manece por mucho que varien los diversos regimenes politicos que
puedan sucederse en un pais. La burocracia es cosa permanente, de
la misma manera que también lo es el territorio sobre que se asienta

(8) HEermMAN FINER: The Theory and Practice of Modern Government,
edicion revisada de 1950, pig, 705-954 a doble columna, y The Brtish Crael
Service, 1937.

(9) Max WEBER afirma en demostracidn de la permanencia de la bu-
rocracia gue Luis XVII hubo de apoyarse en la maquinaria administra-
tiva montada por Napeledn, y que el propio Bismark quedé sorpendido
al ver cdmo permanecia wodo el aparato administrativo por ¢l monrado. una
vez que Guillermo II le alejé del poder, y es que esta nota de la perma-
nencia en la burocracia «hace cada vez mds imposible desde un punto de
vista técnico ¢l desencadenamiento de una revolucidn en el sentido de
¢reacidn enérgica de organizaciones de dominia enteramente nuevas, las
revoluciones se han sustituido —como lo demuestra Francia de un modo
cldsico— por los golpes de Estade, pues todas las transformaciones que
han tenido éxito se basan alli en tales procesosn (Economia y Sociedad,
Meéxico, 1944, t. IV, pdg. 118},
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el Estado. Pero para llegar a esta situacién ha precisado vencer di-
ficultades y, sobre toda, mucho tiempo.

El proceso de burocratizacién del poder no estd finalizado, por
el contrario, el intervencionismo estatal hace incrementar la com-
plejidad del aparato burocrdtico. Esta realidad del gobierno por
medio de la burocracia, no es un mero azar, sino una verdadera ne-
cesidad de orden técnico y funcional. La politica actuante se halla
impotente ante la complejidad téenica de los problemas que 1a reali-
dad le plantea; por ello precisa de la experiencia de la burocracia.
que es quien conoce los hechos, gracias a su permanencia, conti-
nuidad y extensidn. La permanencta produce una insustituible ex-
periencia, que es uno de los mds sabios principios de administra-
cién y de gobierno; la continuidad motiva una seguridad e inde.
pendencia en el ejercicio de la funcidn, frente a la inseguridad y
dependencia de los cargos discontinuos, aun cuando sean'de na-
turaleza electiva; y la extensidn ccasiona una competencia de ca-
ricter general, y cada vez mis absorbente {x0).

(100 Dos razones de orden técnico caracterizan a la moderna buro-
cracia, segin FINER: «La primera es que un orden racionalen esfuetzo y
organizacion industtial exige la inclusidn de los mds expertos elementos
para realizar {a funcién requenda, abstraccidn hecha de su posicidn social,
creencias religiosas, partido politico, y (mds recientemente) su sexo; y la
exclusion del aparato administrativo de todos aquéllos con tales cualidades
accesorias, pero faltos de habilidad especifica. La tendencia hacia el racio-
nalismo econémico que triunfé en tal grado en el campo, la fibrica, la ofic
cina .y el comercio, triunfd también en la creacién de la burocracia.

La segunda fué la realizacién de la ventaja social de la divisién de tra
bajo. Mas conspicuamente en el diecinueve que en otro siglo, se agrupé &'
pueblo en categorias comerciales y profesionales impulsados por el vago
sentida de que solamente por este camino podria obtenerse el mdximo de
capacidad y productividad. Ahora bien, la sociedad pudo obtener un alto
nivel de vida por el conocimiento y uso de técnica cientifica funcionando
en una altamente complicada organizacién, Esta técnica pudo sélo ser ad-
quitida en toda su exactitud, y practicada con su mds alta eficiencia, si el
pueblo Ja asimilé en tanto cuanto pudo. Una rama de tal ciencia o arte
era la administracién o gerencia, y tal profesion de la administtacién pudo
ser ejercida o empleados privados o por el estado. Sin embargo, recientes
discusiones se distancian de la asimilacién para fines de andlisis cientifico,
de los empleos privados a los publicos. Las actividades del estado crecieron
enormemente Por razones ya descritas, y, con ello, naturalmente, los em-
pleados necesartios para llevarlo a la prictica. Es claro, pues, yo pienso que
el crecimiento de algunos de los cardinales y menos discutidos principios
de la civilizacidn moderna radica en el establecimiento y crecimiento de
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Ciertamente que al lado de la burocracia y, constituciopaimente,
por encima de la burocracia subsisten los tradicionales organismos
politicos por antonomasia: el pueblo, el parlamento, el gobierno.
los jueces, etc. Esto no son mis que apariencias.

La democracia es una palabra que, propagandisticamente, se ha
convertido en representativa de todo lo bueno y todo lo justo, de
manera que si un estavo, y también un americano, pretenden ha
«cer resaltar 1a bondad divina, dirdn que Dios es un demdcrata, y
si la hondad del tiempo proporciona buenas cosechas, también sera
porque el tiempo es un convencido demécrata. Pero, obsérvese la
realidad: los paises verdaderamente demécratas son los del lado
de enfrente de la cortina de acero, pues para todos ellos sirve la de-
ncminacidn genérica de «Repiiblicas populares» (11), y, efectivamen-
te, alli es donde mds valores se han sacrificado en aras del principio
de igualdad democrdtica: se ha sacrificado la libertad individual
y el gobierna individualista, asi todo ‘el pasivismo’igualitario pesa
sobre las masas populares que han perdido su iniciativa politica, y
con ello, su fuerza especifica dentro de 12 politica nacional. En occi-
dente, el proceso de democratizacién, aunque mds pausado, por los
principios espirituales e individuales, sigue el mismo camino. El
pueblo siempre ha sido en la politica activa un elemento disocia-
dot, y si en alglin sector de la doctrina se ha considerado al pueblo
- influyendo en la vida politica por encima, al lado y por debajo de
la constitucidn (12), esto ha sido porque elementos exégenas, prin-
cipalmente la propaganda, han configurade un clima de sugestio-
nabilidad suficiente para dar apariencia de activismo a lo que por
naturaleza es pasivo y desfalleciente. En los tiempos actuales se

una burocracia profesional, y que la realizacién de estos principios hubiera
sida imposible sin esa burocracia. Ni debemos olvidar la parte jugada por
la exigencia democrética de ’la carrera abierta a los talentos’, producida por
la creencia en la igualdad de los hombres, el deseo de igualdad de opor-
tunidades y el odio 2 los privilegios oficiales de la aristocracia.» (Theory
and Practice of Modern Government, ed. revisada de 1950: pig. 712.)

{s1) Aunque la opinién piliblica no llegue a comprendet cémo la pala-
bra democrdtico, que significa en su sentir todo lo bueno, puede compa-
ginarse con lo soviético, que para ella es la encarnacién de todo lo malo,
es curipso recordar c¢dmo un pueblo como Berlin, muy apegado a la real-
dad técnica, sefiala en cartelones a la zona soviética de la ciudad como
«Die demokratische Zones.

(12) CARL SCHMITT es quien mantiene esta postura en su obra cldsica
‘Teoria de la Constitucidn, Madrid, 1934, pag. 259 $s.
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sigue hablando del pueblo como elemento fundamental en la po-
litica, pero las tendencias universalistas afrontan el problema me-
diante la identificacidn del pueblo con el estado (13), y olvidan la
tendencia liberal de considerar al pueblo —capsta per capita—- como
mandante del poder politico. El pueblo camina hoy en la vida peli-
tica del brazo de la burocracia que le sirve de lazarillo {14), v tam-
bién de los partidos politicos y la propaganda, si bien estin unos y
otros estructurades de arriba abajo, v controlados en todes los
paiszs ~—claro estd, que en diferente grado— por el gobietno y a

(13} SIVERIO DE SiMONE, en el anilisis mds exhaustivo que recientemen-
te se ha hecho sobre el concepto de pueblo, lega a la conclusion de la
identidad entre los conceptos de pueblo y estado, puesto que el pueblo
se hace Estado en cuanto el Estado organiza dentto de si al pueblo: «pueblo
y estado son, pues, términos indisolubles, Estado, sea en cuanio ardena-
miento; que en cuanto persona. Quiere decic que, cuando el Estado no
es persona, la identificacion del pueblo con el ordenamiento estatal sobre-
viene inmediatamente. Cuando el Estado es 1ambién persona, la identifica-
cidn del pueblo con el ordenamiento estatal pasa por el hecho de personifica-
cién del Estado. La soberania es, en consecuencia, atributo de uno y del
otra. Del pucblo que establece y se somete a la norma. Del ordenamiento
estatal —o, como se dice, del Estado— que establece y se somete, como el
pueblo, en cuanto pueblo ordenado, a [a norma. El puebio es una realidad
juridica. La realidad juridica del Estado. El Estado, no es menos una realidad
juridica. La realidad juridica del pueblo ordenado en Estada, Son, inevitable-
mente, una realidad de relaciones; precisamente porque las relaciones son
ordenadas en la y de la norma.n (SIVERIO DE SIMONE: Contributo all’andiiss
giuridica della nogzione di popolo, Mildn, 19537 pag. 327-328.)

{14} El propio HAURIOU reconocié en momentos de plétora del libera-
lismo que ¢l régimen administrativo gque se habia conformado en los paises
continentales —hoy ya muchas veces mds desarrollado gque entonces—
venia provocando algunos inconvenientes: el principal es que el pueblo
en cualquier actuacién piblica tropieza, en todo caso, con una burocracia
pricticamente irresponsable debido a su régimen de privilegio y de poder,
y de esta forma, los ciudadanos, continuamente manejados por la Admimis-
tracion burocrdtica, pierden el sentimiento de la responsabilidad, el hibito de
la inigiativa y también el sentimiento de la legalidad, porque no estin nunca
en contacte con la ley y sdlo la advierten a través de las circulares adminis-
trativas (Principios de Derecho Puiblico y Constitucional, Madrid, 1927:
pigina 14t). En general, toda la doctrina del constitucionalismo clisico ha
venide contraponiendg la burocracia a la democracia, considerando ambos
términos como incompatibles, cuando en realidad la democraciz es impen-
sable sin la previa creacidn de una médula de organizacién burocritica
que habilita los cauces de desarrollo demacritico. Consiguientemente la de-
mocracia no surge para destruir a la burocracia: puede .ponerle limites,
peto sin ella no puede vivir,
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burocracia, que son, en definitiva, guienes constituyen la médula
de poder en el estado contemporaneo (15},

¢Y los Parlamentos? Estos cuerpos siguen manteniendo sus
calidades representativas, pero van perdiendo en algunos paises, de
forma plena, sus calidades deliberantes {16). Las leyes no se hacen
ya en los Parlamentos, pues se ha comprobado que la retérica es
poco compatible con la eficacia, y que las concesiones a la trasac-
cién y al compromiso de intereses en juego dentro del parlamento,
provocan la mediocridad. He ahi, cdmo del Parlamento decimoné-
nico que lo fué todo, pues no habia politico que no se hubiese for-
mado desde sus escafios, ni cuestion politica ni juridica que no fuese
debatida ni conformada desde el hemiciclo, pasa a ser en la actua-
lidad una entidad con evidente incapacidad para crear y actuar
politica, ni siquiera para elaborar normas legislativas. Los cuerpos
legislatives son ahora cuerpos pasivos, y esto tanto en Inglaterra
como en la U. R. 8. 8. La diferencia estriba que el parlamento in-
glés es eficaz y activo dentro de su pasividad, y esto lo logra a
través de una sdlida y bien ordenada accidn de control y de res-
pensabilizacién que es, en definitiva, a lo finico a que deben aspi-
rar los patlamentos actuales, puesto que el problema ya no radica
en dividir el podet, sino en responsabilizatlo. Es esta la mejor for-
ma de conjugar el sistema de garantias con la concentracién de po-
deres que exige toda pretensidn de eficacia politica.

(15} Ramsay Muir, con gran clarividencia de la realidad politica de
Gran Bretafia y dejando a un lado el dogma tradicional de la soberaniz
patlamentacia, afirma que las fuerzas que dominan al pafs son tres: una
burocracia omnipotente, aunque cabe decir en su descargo y mérite que
usa de su omnipotencia en favor de la eficiencia; un Gabinete igualmente
omnipotente en materias legislativas, administrativas v financieras, y que
se apoya en la organzacidén burocritica; y unos partidos fuertemente or-
ganizados a través de propias maquinarias administrativas burocriticas.
{Ramsay MUIR: How Britain is governed.)

(16} Cary J. FRIEDERICH vislumbra el problema, aunque sélo se lo-
plantea claramente en relacién con los estados totalitarios. Afirma FRrigDe-
RICH que «todes estos cuerpos elegidos tienen en comdn funciones repre-
sentativas y deliberantes, que, aunque relacionadas, son por completo dis-
tintas y deben, por ende, ser consideradas por separado. El Gran Consejo-
del Fascismo tiene también funciones representativas: al dejarse guiar por
Mussolini representa al pueblo italiano con la misma perfeccién que
el Reichstag nazi representa al pueble alemin, pero sus funciones delibe-
rantes son nulas». (Teoria y realidad de la orgamizacion constitucional de-
mocrdtica, México, 1946, pdg. 403.)
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El decisionismo contemporineo estd refiido con el parlamenta-
rismo decimonénico (17). Las proposiciones de ley han dejado paso
libre a los proyectos de ley, de manera que la iniciativa legislativa
pasa a ser monopolizada por el Gobierno, y de hecho por la buro-
cracia, que es quien estd diariamente en contacto con los servicias,
y, consiguientemente, quien mejor conoce las necesidades y reme-
dios, y, quien, en definitiva, modifica los ordenamientos juridicos
de Jos paises sirviéndose de sus cabezas departamentales, que son
al propio tiempo los miembros del gobierno, y sirviéndose tam-
bién del parlamento, peso sdlo a guisa de mero érgano de registro
que tiene la virtualidad de convertir en leyes las directrices dima-
nadas de las élites burocrdticas (18).

Ademis, el estado moderno crea mucho y legisla poco; es de-
cir, crea complejos sistemas de ordenacion y phanificacidén escamo-
teando su paso a través de los drganos legislatives. Los parlamentos
constenten esto en aras de la eficacia, y aquellos que no lo consien-
ten, como ocurre ¢on la actual Asamblea Nacional francesa, ocasio-
nan un lamentable especticulo de ineficiencia y continuas crisis, mu-
chas veces en los momentos tnis inoportunocs, que si no han devo.
rado 20n al cuerpo politico francés, ello se debe a la consistencia de
su administracién y a la continuidad de su burocracia.

Realmente, la burocracia deberia circunseribir su campo de ac-
cién a la funcién puramente administrativa y no a la politica {(19),

{17} La crisis del parlamento ha sido estudiada por JACQUES ESTEvE:
Le destin des Parlements, Paris, 1936; también E. MELOT: L'évolution du
régime parlamentasre, Paris, 1936. Mds recientemente, en nuestro pais.
se ha publicado por FRAGA IRIBARNE sobre La reforma del Congreso de los
Estados Unidos. La L. R, A, de 1946 {Madrid, 1951), en la que se dedica una
primera parte introductoria al estudio del derecho patlamentario en nues-
tros dias, haciéndose especial eco de la crisis de los actuales parlamen-
tos (pdg. 42 ss.), y por separado de la crisis de misién, erisis del bicame-
ralismo, crisis de disciplina parlamentaria, crisis de organizacidn, crisis de
la funcién lepislativa, crisis de la funcién presupuestaria, crisis de las rela-
ciones del parlamento <on el gobierno, para terminar con el estudio del
asalto contra el parlamento.

(18) KRANENBURG: Teoria Politica, México, 1941, pig. 128.

{19} Ya Hauriou vislumbré que «la diferenciz entre la funcidn guber-
namental y la funcién administrativa es sumamente delicadar (Principios de
Derecho Piblico y Constitucional, Madrid, 1927, pig. 373}, y, sin embargo,
¢é| trata de cnmarcar dicha diferenciz afirmando que la funcidn guberna.
mental es excepcional u ocasional, tiende a la centralizacién y afecta a los
grandes intereses nacionales, mientras que la funcidn administrativa ges-
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es decir, deberia limitarse a ejecutar la voluntad del estado expre-
sada por el poder politico. Ahora bien, con la ampliacién de fun-
clones que. en forma de cascada creciente se ha venido operando
durante los Gltimos decenios, acurre que del fomento hubo que
pasar a la intervencién y de aqui a la planificacién, y planificacién
supone liderazgo (20), y nadie se halla mejor preparado para ello
que el gobierno. Pero <} gobierno sdlo hace politica de acuerdo con
las directrices y experiencias de la burocracia, de manera que ésta
ejecuta las decisiones politicas del gobierno, pero previamente las
ha iniciade, promovido ¢, al menos, dictaminado. Tal es, pues, la
importancia que la burocracia ha cobrade en los ulumos tiem-
pos (21), v de tal forma se ha sabtdo insertar dentro de la politica
activa, que todo gobierno que pretenda anticiparse a los proble-
mas y darles solucidn adecuada, ha de contar con la colaboracién
de la burocracia, Esta ha aceptado esta carga, y la viene ejerciendo
en forma tan caracterizada, que el nuevo fendmeno que se viene
produciendo va a tipificar toda una nueva era de régimen adminis-
trativo en la que Gran Bretana estd haciendo ya sus primeras ar-
mas, contra todo lo que de su tradicién cabia esperar.

tiona los asuntos publicos ordinarios (servicios publicos regulares y conti-
nuos), tiende a la descentralizacién y afecta a los asuntos del publico di-
rectamente (Précis de Droit Administratif, 10 ed., pig. 431 ss.). En todo
caso existe una gran nebulosa en este punto, pudiendo afirmarse que todo
es cuestién de un relativismo cuantitativo,

{z0) Lo dice FRIEDERICH: «Después de todo, la planeacidn no es una
férmula migica, un |dbtete, sésamo! Planeacidn significa anticipatse a los
problemas y hallar una solucién para elles; en una palabra, liderazgon
{op. cit., pag. 34s). En torno al liderazgo hay mucho de mistico, pero lo
que si es una bien patente realidad es que el liderazgo no puede ser ejer-
tido por una cuerpo deliberante,

{z1) Esta importancia crectente tiene su correlacion con el incremento
del intervencionismo estatal. Todo ello se revela en el asombroso creci-
miento de la burocracia en los ultimos decenios. En el siglo de vida que
tiene el servicio civil inglés, ha visto multiplicar su ndmero gor ciento treinta
veces, mienttas que Ja poblacién total del pais ha hecho poco mis de du-
plicarse. En BE. UU. las properciones son mucho mis fuertes, de muanera
que st su burocracia se incrementa en matltiplos de varios centenares, su po-
blacién casi llega a decuplicarse. En Francia las proporciones acusan un
gran descenso debido a que hace un siglo posefa ya este pals una numerosa
burocracia centralizada y jerarquizada, ya que su demografia ha sido sensi-
blemente estacionaria. FINER recoge en un cuadro exhaustivoe el fendmeno
del crecimiento de la burocracia en varios paises; vid. su obra The Theory
and practice of Modern Government, Nueva York, 1950; pag. 710.
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Es curioso observar como Ja necesidad de mantener los ejércitos
permanentes, hace surgir paralelamente una maquinaria capaz de
obtensr los medios necesarios para subvenir a las necesidades mi-
litares. Aunque el examen de este paralelismo podria hacerse desde
muy antiguo, basta hacerlo desde los momentos originarios de la
actual burocracia. Asi, es posible comprender ¢cémo la basz mulita-
+ista de!l estado napolednico obligd a Bonaparte a crear una admi-
nistracién centralizada y altamente burocratizada en 28 de pluvioso
del afio VIII, y que es la base de la actual organizacién burocri-
tica francesa. Las necesidades permanentes de cardcter mulitar no
aparecen en Gran Bretafia hasta el presente siglo con las dos gue-
rras mundiales, pero a partir de este momento e} «civil servicew in-
glés constituye la organizacidn més tipica y digna de ser estudiada
como influidora y caracterizadora de un nuevo régimen politico-
administrativo {(22). Este viene configurado por una burocracia que
inicia y prepara las decisiones politicas, a la vez que condiciona la
ubicacidén de las normas a las necesidades de cada caso concreto,

ajustando de esta forma, y a través de su discrecionalidad, la rigi-

{220 Uno de los que mejor han comprendido a Iz clase dirigente den-
tro de la burocracia inglesa es H. E. DALE en su obra The higer civil ser-
vice of Great Britain (Oxford University Press, 1941). donde afirma que
«el servidor civil briténico es famoso, no sdlo en este pais, por el celo y
habilidad con que ejecuta Ja politica del gobierno en el poder, sea la que
fuere, y por el éxito con que reprime sus sentimientos y opiniones perso-
nales dentro y (si es necesario) fuera de su conducta oficialy {pdg. 46), La
burocracia inglesa es la que ha sido objeto de mayor atencién por parte de
los estudiosos. Sin contar con los numerosisimos informes y memorandum
que vienen publicando los «Civil Service Commissioners», cabe destacar las
notables obras de LoORD HEWARD OF BURY: The new despotism, Londres,
1929. LENPOLD: Auswahl und Austellung der Verwaltungsbeamten in En-
gland, Leipzig, 1933. HERMAN FINER: The british Civil Service. C. S. Em-
DEN: The ciul servant in the Law and the Constitution, Londres, 1923.
COHEN: The growth of the British Ciuvsl Service, 1870-1939. Londres, 1941.
T. A. CritecrLEY : The Ciuil Service today, Londres, 1g5:. P. M, GAUDE-
MEY: Le civil service brtanique, Paris. 1952. €. K. ALLEN: Bureaucracy
Triumphant, Londres, 1931. BEVERIDGE: The public service in war and in
peace, Londres, 1920; E. N. GLADDEN: The Cividl Service. Its Problems
and Fubure, Londres. 1948, N. E. MusTOE: The Law and Organization of
the British Ciusl Service, Londres, 1932. W. A. RoBson: From Patronage
to Proficiency in the Public Service, Londres, 1922, H. WALKER: Training
Public Employees in Great Britain, Londres, 1935. Y la obra colectiva edi-
tada por ROBSON en 1937, The Britaish Ciuil Servant.
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dez de las pormas que, endiosadas en su formalismo, pocas veces
llegan, por si solas, al meollo de los problemas sociales.

Ahora bien, si fa burocracia surge al margen de la politica, y
por necesidades exclusivamente administrativas cabe preguntarse
cémo es que en la actualidad viene a ser la médula del sistema de
poder en el estado contempordneo. Siempre ha sido una aspira.
cién que la burocracia obre con imparcalidad y que su actuacién
sea zadénima, de manera que las directrices del gobierno se lleven
a efecto por este cuerpo de servidores objetivos sin mostrar resa-
tios de personalismo. Se pensé que el medio de lograrlo serfa la des.
politizacién de los funcionarios. Esto es dificil de conseguir, pues
la mederna burocracia ne surge al margen de la politica, sino al
lado de la misma. Ser burderata era tanto como ser amigo del dipu-
tado o del cacique, y cuando éste veia agetada su influencia, e
burdcrata era cesado. Surge de esta forma la figura del cesante que
tan tipica se hizo en nuestra literatura vernicula. Asi, pues, inicial-
mente e! funcionario habia de profesar ideas politicas, no sélo pasi-
vamente, sino claramente, adhiriéndose a ellas con calor para poder
asi obtener y defender su empleo.

Con el transcurso del tiempo el burdcrata conquistd su inamo-
vilidad dentro de carreras abiertas a todos bajo el principio de
igualdad de oportunidades, pero no por ello ha conquistado su in-
dependencia politica contra todo lo previsible y deseable por los
que elaboraron el status funcionarial. La adhesién politica al régi-
men o constitucién material del pais es condicion indispensable para
todo funcionario, tanto en las democracias como en las autocractas.
Es, pues, conclusién obligada afirmar que la pretendida neutrali-
zacidn politica de la burocracia no se ha obtenido, y que toma una
parte activisima en el ejercicio del poder de los estados contem.
porineos.

St la burocracia es uno de los elementos de poder mas impor-
tantes en el estado contemporaneo, no puede pensarse en su neu-
tralizacion politica. Piénsese que los cuadros burocrdticos estin in-
tegrados por un personal que, a través de oposiciones, exdmenes o
test de eficiencia, se han acreditado como los mejores, y seria ver.
daderamente absurdo que este grupo de positivos valores que.
pricticamente, constituyen la verdadera espina dorsal de las socie-
dades estatales, queden politicamente esterilizados. La compleja po-
litica moderna precisa de la burocracia de la misma forma que una
nave precisa de su piloto. Cierto que cnando los liberales estable-
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cieron su sistema de incompatibilidad junto con la inamovilidad.
obtuvieron la independencia de la burocracia respecto del patro-
nazgo politico, y eso era necesario, pues no se trata de que la poli-
tica influya en la conformacién de los cuadros burocriticos, sino
que éstos sean los comandos de la nacidn con efectivo ejercicio de
pader.

La burocracia se ha, pues, independizado de los partidos poli-
ticos y de la mecdnica de intereses politicos en juego dentro del
estado, para pasar a regirlos con cierta objetividad. Asi, se ha Jogra-
do que los servicios pablicos dejasen de ser el juego, pasatiempo o
deporte favorito de los partidos y de las diversas tendencias po-
liticas dominantes. Por excepcién, en los paises de partido dnico,
la maquinaria burocrdtica del partido se ha impuesto sobre Iz del
estado sojuzgindola. En todo caso los efectos son los mismos,
pues de lo que el estado contemporineo trata es que sus respecti-
vas burocracias estén identificadas con el régimen politico. Para los
paises democriticos, esto es decir tanto como que la burocracia debe
estar identificada con la constitucién material de la nacién; con
las cteencias constitucionales, que también deben ser respetadas
por cualquier partido que ejerza efectivamente el poder (23). Para
los paises totalitarios, la evidencia es mucho mis patente por lo que
hace referencia a la necesidad de que los cuadros burocriticos estén
identificados con la totalidad dominante,

Es asi como la burocracia se halla inmersa dentro de la politica

(23} En Inglaterra es verdaderamente extraordinaria la fidelidad de los
partidos politicos a las creencias constitucionales del pais, de manera que
el ncivil services ha servido con fidelidad a todes los partidos que se han
sucedido en el poder, incluso a los laboristas, a pesar de su formacién emi-
nentemente aristocrdtica —aun cuando hoy ya se vaya democratizando—,
y en abierta oposicién con las ideas secialistas. Lo misme ocurre en los
Estados Unidos, aunque el uspoil system» impurifique en cietta forma estos.
principios. Otros paises que también se llaman democriticos, en los gque
hay partidos no muy consecuentes con el régimen palitico de la nacidn,
han acudide a vias drdstricas come ha ocurride en muchas repiblicas hise
panoamericanas que han puestc fuera de la ley al partido comunista, con
lo que se ha evitado a la burocracia cualquier dilema que pudiese presen-
tirsele. Los que no han acudido 2 esas medidas dristricas, como Francia
e ltalia, carren el riesgo de que si triunfa alguna de los partidos no confor.
mes con la constitucionalidad vigente, alterardn el régimen, lo que llevari
necesatiamente aneja una subsigniente purga dentro de los cuadros buro-
criticos a fin de que se sientan identificados con la nueva ideologia ins~
tavrada.
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activa de la nacién. Esto es una necesidad de organizacién, y el
pais que mejor entiende las cuestiones de organizacién es, sin duda,
Alemania, que ya desde la época de Federico Guillermo y Federico
¢! Grande viene afirmando la necesidad de que todo funcionario
debe perder su independencia politica como ciudadano, para ga-
nar la independencia de accién como servidor del comiin dentro
del régimen politico establecido. La férmula usada fué la de buro-
cracia como portadora de Ja ideologia del estado (24), y este es el
criterio que imperd. hasta Weimar. Asi, 1a Asamblea de 1a Confe-
deracién de Alemania del Norte estaba integrada por funcionarios
en la proporcidn del 40 por 100 (25), como si en vez de un sistema
de incompatibilidades se buscase uno de compatibilidades entre
la burocracia y el parlamento para que pudiera aprovecharse éste
de las calidades que siempre tuvo la burocracia alemana. La cons-
titucién imperial de 1871 autorizaba plenamente a la burocracia
para que participase libremente en la politica central y en la
local {26).

La constitucién de Weimar marca el punto de inflexién y el
finico momento de vacilacién que en este punto tuve Alemania.
En efecto, se traté de neutralizar a la burocracia (27}, y de que los
funcionarios fuesen lo menos funcionario y lo mis ciudadano po-
sible. Pero esta tendencia constitucional fué restrictivamente inter-
pretada por el Tribunal Superior Administrativo (Oberverwaltungs-
gericht) en 1927 al afirmar que el funcionario no es nunca un mero
ciudadano, puesto que ademas de las obligaciones de ciudadania,
estd investido de las obligaciones del servicio, fundamentalmente la
de obediencia y lealtad que le impide hacer un uso ilimitade de sus
libertades; es decir, que el funcionario puede asociarse y tiene k-

{24) Berufsbeamtentum als Traeger der Staatsidee.

{25) Obsérvese que esta proporcidn es muy importante, dado que los
cuadros de la burocracia de entonces eran tan limitados como limitadas eran
las funciones del Estade,

{26) Art. 21,

(27) La parte dogmitica de la Constitucidn de WEIMAR trata de con-
vertir en ciudadano al burdcrata, y a pesar de todo afin se siguen mante-
niendo algunos tesabios de cardcter tradicionalmente germdnico; asi, el ar-
ticulo 130 afirma que los funcionarios son servidores de la comunidad y
no de un partido. Pero en la parte orgdnica se establece, en contra de
la tradicién prusiana, un principio que estrictamente aplicado hubiera su-
puesto una negacidn a la entrada de la burocracia en la politica (art. 39, en
patte copiado del articulo 21 de fa Constitucién de 1By1),
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bertad de opinidn, pero siempre que no se salga del régimen na-
cido de Weimar (28).

Con Hitler vuelve Alemania a la tendencia tradicional del fun-
cionario portador de la ideologia del estado. La formalizacién mids
absoluta y mds rigida de un sistema de identificacién de 1z bura-
cracia con el régimen se halla en ka ley de funcionarios dada por
los nazis {29). Su triple principio es que el funcionatio estd res-
pecto del Fiihrer y del Reich en una relacién juridico piblica de ser-
vicio y de fidelidad; que el funcionario es el ejecutor de la volun-
tad del partido nazi, y que el estado exige incondicional obedien-
cia al funcionario. La doctrina ha ido en sus comentarios ain
mucho mids alld de los principios legislativos, habiéndose Uegado a
evidentes exageraciones (30).

Pudiera parecer que Ja actual repiblica de Bonn pretende aco-
gerse de nuevo al principio liberal de la neutralizacidn politica de

{28) Este momento apolitico de la burecracia germana es estudiado por
F. GIESE en Das Bamtentuns s deutschen Volkstaat, Berlin, 1924; A. BRAND
Das Beamtenrecht, 2.* ed., Berlin, 1926, pig. 486, y KLEINSTCCcK: Vom
Wesen des deutschen Beamtentums, Berlin, 1927, pdg. 30. Vid, también
G, GERLACH: Meme Erlebnjsse n der Preussischen Verwaltung, Ber'a,
191g; A. WERMUTH: Ein Beamienleben, Berlin; G. ANscHUTZ: Beamten
und die Revolulionaeren Partesen, Berlin, 1937: A, KOETTGEN: Das deuts-
che Berufsbeantentum und die parlamentdriche Demokratie, Ber'in, 1028,

(29) La norma primera de la ley de Funcionarios de Hitler, de 26 de
enero de 1937, dispone: «1.° Der deustsche Beamte steht zum Fuehrer
und 2um Reich in einem oeffentlich-rechtlichen Dienst-und Treuverhaeit-
nis (Beamtenverhaeltnis). 2. Er ist der Vollstrecker des Willens des von
der Nationalsozialistischen Deutschen Arbeiterpartet getrapenen Staates.
3.° Der Staat fordert von dem Beamtenunbedingten Gehorsam und 3Fus-
serste Pflichterfuellunger sichert thm dafiir seine Lebensstellung.»

(30) Entre las muchas afirmaciones hechas en la materia, es muy ti-
pica la siguiente de RUDOLF VOELKERT: «El funcionario no es sélo ser-
vidor del Estado y del pueblo; debe ser también servidor de {a idea na.
cionalsocialista, que el Estado porta, y del partido obrero nacionalsocia-
lista alemdn (N. 5. D. A. P.}, que constituye, junto con ¢! Estado, una
unidad, E| funcionatio esti en una relacién de servicio y de fidelidad de
derecho piiblico para con el Fiihrer y con el Reich. El funcionario estd
ligado al Fithrer personalmente a través de la fidelidad a la lealtad y Ia
obediencia, para observancia de las leyes y el escrupuloso cumplimiento
de sus obligaciones en la funcién. E! debe mantener fidelidad a! Fiihrer
hasta la muerte; incluso cuando también termine la obligacion de servicio
de Jos funcionarios v con ¢llo su relacdn funcignarial, aun en ese caso
no debe de cesar la fidelidad.n {Versurgung des deutschen Beamien und
shrer Hinterbliebenen, Berlin, 1940, pig. 10)
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la burocracia (31), pero nada de esto es clerto. Comenzaron por
dar mal ejemplo las furezas de ocupacién con sus procesos de des-
nazificacién y subsiguientes purgas en los cuerpos burocriticos (32).
De ahi que el profesor Koellreuter obre pleno de razén cuando
afirma que «la hoy activa democracia alemana no awtoriza al fun.
cionario la absoluta libertad de pensamiento politico, stno que es-
pera de ¢l que se reconozca a través de su conducta como pertene-
ciente a la ideologia democratica» (33} lo que no viene a set sino
la férmula de keine Freiheit fuer die Feinde der Frethet (34)
-—ninguna libertad para los enemigos de la libertad—. Es deir,
que si Hitler exigia a su burocracia que estuviese identificada con
la ideologia nazi, Adenauver espera ahora que su burocracia sea fiel
a la ideologia democrdtica. En todo caso cabe, pues. afirmar res-
pecto a la trayectoria segiida por la burocracia en Alemania, que
siempre se le ha exigido come obligacidn disciplinaria esencial {35),
que ccmulgara con las doctrinas del régimen politico existente
para mejor servitlo y para tomar 2l propio tiempo una parte activa
en la direccion politica del pais.

En Francia donde la idea de representacidn ha privado siem-
pre sobre la de organizacién, se ha perseguido con verdadero afin
la realizacién del principio de la neutralizacién de la burocra-

{31} Recientemente es sostenida esta tesis por FISCHRACH en su obra
Die  Neutralisierung des Berujsbeamtentums, 1951, ‘en la gque se hace
especial incapié en e! articulo 33 de la Constitucidn de Boun. También
ESCHENBURG : Der Beamie in Parles und Parlament, 1952: HeyiLano:
Beamteurech?, separata de ta obra conjunta dirigida por GIESE: Die Ver-
waltung, 2.2, 1952.

{32} Sobrc desnazificacion de funcionarios trata Max WENzZEL: Die
gegenwaertige Rechtslage der entfernten und heimatvertriebenen Beam.
ten, 1950, especialmente en las pigs. 12 ss. También OTTO KOELLREUTER:
Politische Treuphicht und Berufsbeamtentum» en la revista Die oeffent-
liche Verwaltung, 1951, Heft, 1718, pigs. 467 ss.; y en su obra mas
recente Deutshes Staatsrecht, 1953, pag. 44.

(33) OTTO KOELLREUTER: Deutsches Staatsvecht, 1953, pig. 67.

(34) Id. id., pég. 46.

{35) Sobre esta ‘materia existen obras especializadas: asi las de
A. SaiuLzs y W. SIMONS: Die Rechisprechung des Reichsdisziplinar.
hofs, Beslin, 19262 H. AssMaN: Dne Dienstvergehen der deutschen Beam-
ten, Berlin, 1926, Ademds, la obra ya ctada de BraND: Das Beamten-
recht, y que es fundamental en todas estas cuestiones, y también la obra
general de JULIUS HATSCHEK : Deutsches und DPreussiches Staatsvecht,
Berlin, 1921 y 1923.

123



ANTCNIO CARRCO MARTINEZ

aa (36). Individualmente lo ha conseguido a través del sistema
de incompatibilidad y de excedencia forzosa, pero corporativa-
mente Ja burocracia francesa absorbe cada vez mis funciones po-
liticas mediante la desmesurada extensidn que del concepto de
servicio publico ha hecho. Es asi como la burocracia francesa vie-
ne salvando diariamente al pais de la crisis, descomposicién y con-
tinuos embates a que viene sometido por medio de la representa-
cién y el sufragio inorginico. Esto a pesar de que no se exige a
la burocracia condiciones especiales de fidelidad, pues esta prohi-
bido que en el «dossiern del funcionario se haga mencién alguna
acerca de sus opiniones politicas, filosdficas o religiosas (37), Hs
decir, en Francia no existen certificados de adhesién mi preocupa-
adn alguna por garantizar la identificacidn de la buroctacia con
el régimen constitucional de la Cuarta Repiblica, y esto es total-
mente anormal, incluso para los pafses anglosajones que se titu-
lan portaestandartes de la ideologia liberal y democritica (38).

El problema es muy complejo, pero obsérvese que hemos usa-
do el nombre de burocracia y no el de funcionarios. Claro esta
que los funcionatios, individualmente considerados, deben hallar-
se politicamenie neutralizados; pero la burocraca, como cuerpo
orginico integrador de todos los funcionarios, debe ser activa en
el ejercicio ¥ mantenimiento del poder dentro del estado moderno.
Los funcionarios deben estar individualmente neutralizados, a fin

(36) Los muchos abusos que de la compatibilidad se hicieron son es-
tudiados por E. PIERRE: Traité de Droit Politique et Parlémentaire, Pa-
ris, 1924, pags. 337 5. De zhi que desde 1852 rija un sistema de incom-
patibilidades que subsiste a través del articulo 8.° de la ley de 30 de no-
viembre de 1875 al disponer que «el ejercicio de funcidn piblica pagada
con fondos piblicos es incompatible con el mandato de diputados.

(37) Articulo 16 del Estatuto de Funcionarios de 1946.

(38) En todos los paises ocurre poco mds o menos lo mismo. Si se
presta atencidn a Portugal, resulta que el Decteto ndm. 25.317 de 13 de
mayo de 1935 autorizd al Gobierno para disponer la dimision de todos
los miembros de la burocracia que revelasen un espiritu contrario a los
principios fundamentales de la constijucidn de 1933, y para rehusar la
admisién en los cuadros burocriticos a todos los candidatos que se hallen
en las mismas condiciones. PEREIRA DOS SANTGS en un buen libro sobte
ja Constitucidon portuguesa afirma que «sin duds, esta disposicién es ex-
tremadamente peligrosa: pero existe un problema que es necesario tener
on cuenta cuanco »¢ frata de establecer el estatute de los funcionarioss.
{Un Estado corporative. La constitucion secl y palitica pertuguesa, Ma-
drid, 1645, pdg. 106.)
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de que la posible rica gama de subjetividades que toda agru-
pacidn de personas encietra, no rompa la unidad de criterio y ac-
cidn con que tiene que actuar la burocracia, ni produzca su esci-
sidn en diversos partidos o facciones. No quiere esto decir que
la burocracia deba actuar como un solo partido; la burocracia no
€s ni siquiera un grupo de presidn; es un drgano que actla al
servicio del régimen politico del estado con el cual debe de estar
identificado.

Por eso se explican y tienen su justificacién los procedimientos
de purga que en los tiempos actuales se han hecho en los cuadros
burocriticos. Son los paises comunistas quienes iniciaron el pro-
cedimiento, pero los anglosajones (39), que siguen siendo los mas

{39) El «civil service» inglés ha sido siempre muy celoso de su repu-
tacién de imparcialidad; para ello tuvo que revestirse de la coraza del
anonimato, y nada podia colaborar a esto en mayor medida que la incom-
patibilizacién de los funcienarios con los cargos parlamentarios de tipo
electivo. Asf, la cldusula 16 de las «Orders in Councils, de 1910, dispuso
que «todo funcionatio que aspire a un puesto en la Cdmara de los Comu-
nes, resignard su oficio tan pronto como dirija su peticidn a Jos electores,
o de cualquier otra manera se anuncie piblicamente como candidator.
Frente a esto, un sector de la doctrina encabezado por HarolDp L.askl
{v. su Reflections on the Constitution», pig. 189), y muchos «civil-servants»
protestaron por estimar que la reputacién de imparcialidad quedaba en
todo caso garantizada por el cédigo de discrecidn profesional que a guisa
de convencidn constitucional hace de la Administracién inglesa un gran
secreto, y de la burocracia inglesa un gran mudo. Sin embargo, un Co-
mité del Tesoro mantuva en 1925 la tradicional prohibicidn basidndose en
que «la constante disposicion del Parlamento de extender la confianza del
ejercicio de deberes cuasi-judiciales a Jos departamentos ejecutivos sin
prever ninguna de las establecidas salvaguardias operantes contra exce-
sos judiciales —tales como publicidad, derecho de audiencia 2 personas
afectadas, declaracibn de razones de procesamiento, derecho de apelacién
y otras—, asi como la vigilante situacién de los partidos politicos en estos
dias, convienen en hacer la alta reputacién de amparmahdad hasta ahora
disfrutada por el servicio civil una mds valiosa cualidad nacional que ja-
mads antes» (cit, por FINER: The Theory and practice of Modern Govern-
ment, Nueva York, 1950, pdg. 876). La misma postura fué mantenida por
el Comité Masterman en el informe que emitié en 1949 («Report of the
Committee on the political activities of civil servants», citado por
P. M. GAUDEMET: Le civil service britanique, Paris, 1952, pig. 147). Pero
a pesar de este tradicionalismo inquebrantable, la realidad ha hecho cam-
biar totalmente el panorama en Gran Bretafia; el ndmero de «civil ser-
vants» ha aumentado enormemente a la vez que la segunda guerra mun.
dial, y luego el partido laborista hicieron incrementar las funciones del

125



ANTONIO CARRO MARTINEZ

tipicos representantes del demoliberalismo, coptaron el sistema,
aunque no en el detalle. Pero para el caso es lo mismo. Gran
Bretafia ante el temor del quintacolumnismo que destruyé en 1948
la Checoslovaquia de Benes y de Masaryk, creé comisiones tri-
membres encargadas de indagar las tendencias comunistas dentro
de la burocracia con facultades de excluir del servicio sin ulte-
rior recurso a cualquier funcionario sospechoso. Y esto, porque
quiérase 0 no, la burocracia toma necesariamente contacto con el
arden politico y el régimen que lo gobierna. Son pues, razones de
seguridad ptiblica mds que motivos de lealtad, las que justifican
esta actitud normal en los estados modernos.

Norteamérica ain ha ido mis lejos {40), puesto que una vez
que descubrid, dentro de sus cuadros burocriticos, infiltraciones
de espionaje comunista para obtener informacidn, especialmente
en lo relativo a investigaciones atémicas, ordend en 23 de marzo
de 1947 una purga en los cuadros burocriticos por razones de
«deslealtady o asubversién», Desde entonces se han revisade mis
de dos millones de expedientes personales, y se exige a todo as-
pirante al funcionariado que acredite no ser aficionado al comu-
nismo ni a las ideas totalitarias.

Estado en no menor medida, y los principios democrdticos estdn repidos
con la circunstancia de que un tan gran namero de funcionarios-ciudada-
nos queden excluidos de la vida politica; a su vez, el crecimiento de la
legislacion delegada ha hecho de estos funcionarios las personas precisa-
mente més aptas y mds técnicas en cuestiones legislativas, y aunque se
fes siga cerrando Jas puertas del Parlamento, esto va en detrimente de las
propias cdmaras legislativas, que ven cercenada su funcidn, pues la reali-
dad demuestra cdmo el poder normativo del Estade reside en la compe-
tencia de la burocracia,

(40) En Norteamérica la «Hach Act» disponia que ningin funcionario
podrd set «miembro de ningin partido politico u organizacidn que abogue
por el derrocamiento de nuestra forma constitucional de gobierna en los
Estados Unidosy (Secc. 9 A). Leyes que mds o menos abiertamente pes-
siguen el mismo fin son las de 20 y 28 de junio de 1940, y la Emergency
Relief Appropriation Act de 1 de julio de 1941. Al mismo tiempo la Comi-
sién del Servicio Civil decidié durante esta primera época de la guerra
mundial que no se nombrase funcionario a ninguna persona pertenecien-
te a organizaciones nazis o fascisias. Posteriormente se extendieron estas
prohibiciones también a los comuniszas. Y en la actualidad, aunque se
esté violando el principio de division de poderes tan pulcramente esta-
blecido en la constitucién, el Subcomité Permamente de Investigaciones
del Senado que preside McCarthy, mantiene la misma orientacién a tra-
vés de una serie de procesos que raya en lo escandaloso,
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En conclusién, cabe afirmar que los funcionarios individual-
mente considerados no deben participar de los derechos de cw-
dadania politica, porque ya tienen una misién politica fundamen-
tal: la de actuar como cuerpo burocritico en defensa del ré-
gimen politico preestablecido, con el que deben estar identifica-
dos. En los palses totalitarios los funcionarios si pueden parti-
cipar activamente en los derechos de ciudadania politica, e in-
cluso formar dentro de las filas del partido, porque no hay otros
derechos politicos, ni otro partido, que no esté totalmente iden-
tificado con el régimen o constitucién material del pais.

En este sentido, la burocracia moderna es la médula del sis-
tema de poder en el Estado, y la esencia de la continuidad de los
regimenes politicos contemporineos, y del derecho por ellos crea-
do. Nunca ha estado més cerca el Poder del Derecho, y ello gra-
cias a la burocracia, que a la vez que ha neutralizado en cierta
medida las desatadas energias del Poder, ha también politizado
el vacio derecho positivo decimondnico.' Y todo esto dentro de
este mundo en que ¢l fendmeno real de la creciente concentra-
adn de poder lo hace mids terrible y eficaz que nunca; pere su
mejor limite se halla en la burocracia que, al participar en el
ejercicio del Poder, lo institucionaliza. Una nueva etapa en la
vida politica de los Estados parece estar ya perfilada, en la que
una grande y competente burocracia, en colaboracién mis o me-
nos intensa con el gobierno y los partidos, emerge como la mé-
dula del sistema de poder actuante, a la vez que Jos parlamentos
y el pueblo pierden su especifico peso en este sentido.

ANTONIO CARRO MARTINEZ
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