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CAPITULO NOVENO

Origenes de la Administracion Publica

Svmarie, — § 96, Distincién de la Administracion y el Gobierno, — § 97.
Génesis general de la Adminisiracién Piblica. — § 98, Sistemas de
provisién de los cargos piblices, — § 99, Cardcter militar de la Ad-
ministracion primitiva, — § [00. Diversificacion de las funciones
civiles. — & 101, Origenes de los correos, — § 102, Id, de la viabi-
lidad. — § 103, Sus causas, —§ 104, Grawidad primitiva de las
funciones piiblicas. — § 105. Los presentes, — § 106, Origenes del
sistema tributario, — § 107, Pago de los tributos en especie. — § 108,
Origenes del sistema de remuneracion de los cargos plblicos.

§ 96, En el cuadro esquemitico que al principio de esta
obra expusimos (§ 12 ), dejamos establecido que entre los
elementos internos del Estado, se deben distinguir los de
caracter politico, o sean los Poderes Publicos, y los de
caracter administrativo, o sean los servicios que van ane-
xos a toda organizacion politica,

Con arreglo a esta distincion, hemos procurado en todo
el curso de la presente obra no confundir los unos con los
otros, y hemos procedido en este punto tan escrupulosa-
mente que la hemos respetado aun en aquellas ocasiones
en que la estrecha conexion de los asuntos nos ha preci-
sado a estudiarlos simultaneamente.

Llegados a este punto, y antes de empezar nuestras in-
vestigaciones sobre la génesis de la administracion publica,
conviene advertir que entre los publicistas se cuentan mu-
chos que declaran no haber descubierto diferencia especi-
fica alguna que permita distinguir de los elementos politi-
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cos los administrativos; y que entre los que hacen tal
distincion, ninguno, absolutamente ninguno ha encontrado
ni sugerido hechos o fundamentos que la justifiquen; lo
cual denota que en el campo general de las ciencias poli-
ticas, no esta todavia bien constituida la del derecho ad-
ministrativo.

LLa misma palabra, administracion publica, de uso tan
general en la ciencia y en la politica, no expresa para
todos una misma idea, Hay autores que involucran en
ella la actividad entera del Estado, salva solo la legisla-
tura (@ ). Para orros, la administracion ‘pablica es todo
uno y se confunde con el gobierno. Ninguno conocemos
que justifique cientificamente los limites que en la exposi-
cion y en el estudio se asignan al campo del Derecho Ad-
ministrativo.

Hasta donde llegan la confusion y la anarquia, lo dicen
las maltiples, imprecisas y contradictorias definiciones que
se han dado para fijar el sentido de la expresion. Hage
definido la administracion puablica de tantas y tan diversas
maneras que no hay prueba mas manifiesta de la indeter-
minacién del concepto que la variedad y multiplicidad de
Jas definiciones. En muchos tratados se nota que no caben
dentro de los términos de la definicion inicial todas las ma-
terias que subsiguientemente se estudian; y no son pocos
los publicistas que sugieren un concepto de la administra-
cion a los comienzos, cuando la definen, y otro muy dife-
rente en seguida, cuando estudian las materias administra-
tivas,

En la presente obra, no tendria ni cabida ni objeto el
disertar acerca de tantos y tan contradictorios conceptos.
Para el efecto de determinar los origenes de la adminis-

(&) Meyer. La Administraciion y la Organizacion Administrati-
va. pag. 85 a 88,

Bertolini, Sagei di Scienza o Diritto della Pubblica Amministrazio-
ne, . L pag. 49, nota.

Stein, La Sefenza della Pubblica Administrazione, pags. 36, 37, 79
y siguientes,
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tracion publica, basta que tracemos el campo que, segin
nuestro propio juicio, le corresponde; y con este propo-
sito, prescindiendo por un momento del Estado, averigua-
remos previamente qué se entiende por adminisfracion, en
¢l orden privado.

Pues bien, tan pronto como tomamos este nuevo rumbo,
el camino se ensancha y se allana. A diferencia de lo que
pasa en el orden pablico, donde la voz administracion se
usa en los mas varios y contradictorios sentidos, no hay
en el orden privado la menor discrepancia. Sin discrepan-
cia alguna, siempre que en el orden privado se pronuncia
la palabra administracion, todos entienden que se trata
de una gestion de interés; de una guarda, cuidado o fo-
mento de bienes, capitales o institutos; de un servicio o
conjunto de servicios que hemos establecido para procu-
rarnos goces y comodidades, para suplir nuestra incapaci-
dad, para auxiliarnos en nuestras tareas industriales, profe-
sionales o artisticas, etc. Si no es cuando se administran
remedios, o el viatico u otra cosa cualquiera, nunca se da
en el orden privado otro sentido a la voz administracion.

"Volviendo ahora al orden piblico i qué razon aconsejaria
atribuir en €l a dicha palabra sentidos diferentes de los que
la damos en el orden privado? A nuestro juicio, ninguna.
La voz administracidn, que no ha sido inventada por los
publicistas, ha sido tomada del orden privado para expre-
sar en el orden publico las mismas ideas que vulgarmente
se expresan cuando se dice administracion de un fundo, o
de un banco, o de una casa de comercio. No otro es el
sentido que las ciencias politicas dan a la misma palabra
cuando hablan de la administracién de aduanas, de la de
correos, de la de impuestos y contribuciones, etc. En todos
estos casos, los funcionarios son simples empleados, que
semejantes a los de la industria, no tienen participacion
alguna en el ejercicio de la soberania porque se concretan
a prestar servicios,

Verdad es que siendo la justicia un Poder, decimos tam-
bién, y lo decimos sin impropiedad: la administracion de
justicia. Pero es que en este caso usamos la voz mas o me-
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nos en el sentido que la atribuimos cuando decimos admi-
nistracion del viatico, administracion de un medicamento.
En todos los demas casos, la voz administracion es en el
orden piblico sinonimo de servicio.

Desgraciadamente en las ciencias politicas, y por efecto
de su influjo, en el lenguaje vulgar no siempre se usa la
palabra con la misma precision. Aun hay una escuela de
publicistas que, bajo el influjo de ciertos antecedentes his-
toricos, o confunde la administracion con el gobierno, o la
considera como simple rama del llamado Poder Ejecutivo.

En sentir de Ducrocq, el Poder Ejecutivo consta de tres
ramas: el gobierno, la administracion y la justicia. El go-
bierno es aquella rama del Poder Ejecutive que estd encar-
gada de dirigir el Estado por las vias de su desarrollo in-
terior vy de sus relaciones exteriores; la administracion es
su complemento y su accion vital. Macarel ha dicho con
razon: ¢l es la cabeza, y ella el brazo de la sociedad (b)),

Una doctrina muy semejante ensena Di Bernardo. La fun.
cion del Poder Ejecutivo, dice, es doble porque consiste
en gobernar y administrar. Al gobierno corresponde el
alto comando en la ejecucion de las leyes positivas y la
supervigilancia de todas las ramas el servicio pablico.
.La administracion es la actuacion de las leyes y de las dis-
posiciones reglamentarias en cada caso y en las relaciones
particulares de la vida interna y externa del Estado ( ¢ ).

(1) Duerocq. Cours de Droit Admastratif, § 24, 32 et 34,

() Di Bernardo, La Pabblica Amministrazione ¢ la Sociologia,
t. I, pag. 333,

A la misma escuela perienece el nomble publicista® norteamericano
Goodnow, para quien «la Administracién es la actividad de los funciona-
rios ejecutivos del gobiernoe, s Siempre que vemos al gobierno en ac-
cién, a diferencia de cuando delibera o pronuncia una sentencia judicial.
decimos que administrav. Kl derecho constitucional, agrega mis adelan-
te, straza el plan general de la organizacion y accién del Estados; el
derecho administrativa « desarrolla ese plan en sus pormenores mis minu-
ciosos, le completa y acaba, Asi, Ia distincién que existe entre uno v
otro es mas de prado que de esenciay. Goodnow, Derecho Adiminis-
trativo Compurado. 1, pags. 11 y 25,
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Otros autores van aun mds lejos porque terminante-
mente sostienen que no hay razén para distinguir los actos
administrativos de los gubernativos: lo cual implica que
tampoco la hay para distinguir la administracion del go-
bierno. En el fondo no es otra la doctrina que Bremond
sostiene cuando ensena que las dificultades con que se tro-
pieza para distinguir los actos politicos y los administrati-
vos provienen del errado empefio en que los publicistas
andan comprometidos, cual es el de establecer una distin-
cion que tenga efectos positivos entre cosas (que por natu-
raleza pertenecen a una misma especie. Cunando se exami-
nan a fondo estas distinciones, observa, se nota que se
reducen a clasificar como actos de gobierno a los mas im-
portantes del Poder Ejecutivo, y como actos de administra-
cion a los menos importantes. De consiguiente, no se fundan
ellas en ninguna diferencia real, pues la mayor o menor
importancia de los actos publicos se deriva mucho menos de
su naturaleza que de las circunstancias en que se los eje-
cuta (¢ h ).

A nuestro juicio, confusion tan deplorable, que amalgama
en un mismo cuerpo un Poder Pablico y los servicios del
Estado, viene de que bajo la sujestion de lo pasado, no se
advierte a inferir del hecho historico las tendencias de la
evolucion politica,

Es sin duda un hecho historico el que por causa de la
inevitable imperfeccion del desarrollo del Estado, la admi-
nistracion nazca en todas partes desempefiada porlos fun-
cionarios politicos; pero tal antecedente no autoriza para
confundirla con el Poder Ejecutivo. Cuando el bidlogo se
propone determinar y caracterizar las funciones de un ani-
mal, no empieza por estudiar el embrion, cuyos 6rganos
mal disefiados prestan a menudo servicios promiscuos. Lo
que hace es estudiar cuerpos adultos, en los cuales cada
Organo presta servicios especiales y las funciones estin bien
diversificadas.

(e h) Brémond, Des Actes de (Gouvernement. pag. 35 et 36 de la
Revue du Droit Public et de la Science Politique, 11 de 1896,
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En la vida politica ocurre lo mismo que en la vida ani-
mal. La acumulaciéon de las funciones administrativas y de
las gubernativas en unas mismas manos no significa que
sean una sola cosa la administracion y el gobierno. Lo
inico que significa es que por no haber llegado el Estado
a su completo desarrollo, unos mismos 6rganos desempenan
funciones de muy diversa naturaleza.

Durante siglos, a contar desde los fines de la Edad Me-
dia, las funciones judiciales fueron desempenadas en los
principales pueblos de Europa por-agentes de la corona, y
aunque todavia hay autores que bajo el influjo de estos
antecedentes tienen la justicia por simple rama del gobierno,
ello es que por lo menos desde Montesquieu, la ciencia
viene ensefando que el Poder Judicial es cosa diferente y
debe ser cosa independiente del Poder Politico. Aniloga
dintincién debemos establecer entre la administracion y el
gobierno, siquiera no sea para llegar a la misma indepen-
dencia.

Cuando se vacuna, cuando se ensena, cuando se salubri-
fican las poblaciones, cuando se cuidan las bibliotecas,
cuando se recaudan las contribuciones, cuando se constru-
ven cloacas, ferrocarriles y caminos, no se puede decir que
se gobierna, Tampoco se puede decir que los empleados
encargados de tales servicios sean agentes del gobierno en
cuanto desempenan las funciones respectivas. Hacer eso
no es gobernar, es administrar,

Seria ficil demostrar que la administracion esta difun-
dida por casi todos los organos del Estado, bien asi como
la actividad lo esta por casi todos los érganos del cuerpo
animal. No sélo administran aquellos organos, las teso-
rerias, las aduanas, los correos, que se suponen instituciones
gubernativas. También desempenan funciones administra-
tivas los tribunales, los cuerpos legislativos, el ejército, etc.
De consiguiente, es no tener idea cabal de la administra-
cion el ver en ella una simple rama del gobierno,

;Qué diferencia hay, pues, entre gobernar y administrar?
He aqui una cuestion que en la ciencia esti planteada,
pero no resuelta todavia.
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A nuestro juicio, si todavia no se han determinado las
diferencias especificas que distinguen lo uno de lo otro. no
es porque falten los fundamentos objetivos: es porque se
ha tomado el errado camino de querer caracterizar la ad-
ministracion y el gobierno sin determinar previamente la
naturaleza de las funciones respectivas.

En el estudio del organismo politico, hay que proceder
mas o menos como en el del organismo humano. Si un
profesor de biclogia intentara distinguir el corazén del hi-
gado diciendo que el primero de estos dos Organos tiene
la particularidad de ser el masimportante ;qué luz nos da-
ria semejante ensefianza? Absolutamente ninguna, Pero si
ensenara que ¢l corazon sirve para distribuir y renovar la
sangre en todo el organismo, y el higado para completar
la digestion rociando de hilis los alimentos, ;no es verdad
que con esta ensefianza adquiririamos nociones positivas
para distinguir ambos érganos?

Pues bien, procediendo de manera analoga en la deter-
minacion de nuestro problema, creemos que se debe renun-
ciar al intento de distinguir la Administracion y el Gobierno
sin tener cuenta de la varia naturaleza de las respectivas
funciones, como si en el cuerpo politico todos los orga-
nos estuviesen muy bien definidos y caracterizados.

La doctrina caduca de la separacion de los Poderes Pu-
blicos ( d), segun la cual el Estado seria un cuerpo inorga-
nico, compuesto de partes inconexas, pretendio establecer
que cada organo no debia desempenar mds que una sola
funcion; y es claro que con arreglo a este criterio, bastaria
averiguar cuiles son los organos del cuerpo politico para
saber si debemos tener o no por cosas diferentes la Admi
nistracion y el Gobierno, Pero es la verdad que en la
practica no se puede seguir este procedimiento porque

(d) Posada, Trafado de Derecho Politico. t. 1, vol. I, pig. 257,
edicidn de 1915,

Blunschli, Théoric générale de I Etat, liv, VII, chap, VII, pag. 45%.

Goodnow, Derecho Administrativo Comparado, . 1. lib. 1, cap. 11T,
pag. 30.
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ligadas como estin todas las instituciones del Estado por
una trabazon organica, la mayor parte del tiempo sucede
que los organos, todavia imperfectamente disenados, des-
empenan funciones promiscuas, esto es, de varia natura-
leza,

En comprobacion, descompongamos analiticamente la ac-
tividad fisiologica de cualquiera de las instituciones puabli-
cas; estudiemos, verbigracia, el ejército.  ;Qué vemos?
Vemos que ademas de sus funciones peculiares, cuales son
las militares, ejerce funciones judiciales por medio de sus
tribunales, funciones politicas cuando se declara una parte
del pais en estado de sitio, funciones legislativas cuando
conquista territorios de un Estado extranjero, funciones
administrativas cuando atiende a su propia provision, ;Se
querra decir que el ejército que hace tantas cosas esta mal
organizado?

Estudiemos el Poder Judicial. Qué vemos? Vemos que
ademads de su funcion propia, cual es la de administrar jus-
ticia, las Cortes superiores ejercen facultades inspectivas
sobre los jueces, sobre los abogados y sobre los empleados
auxiliares de la Administracion judicial; y facultades poli-
ticas en cuanto cooperan a la conservacion del orden pu-
blico y en cuanto admiten recursos contra los actos ilicitos
de los gobernantes. ;Quiere decir esto que se entrometen
en campos que no son de su incumbencia y que se las debe
despojar de las facultades extranas a la judicatura?

Estudiemos el Poder Politico. ;Qué vemos? Vemos que
ademis de sus funciones peculiares, conales son las que mi-
ran a la’ conservacion y desarrollo del orden, ejerce funcio-
nes judiciales en cuanto falla expedientes de montepio, de
jubilacion y de retiro, y funciones legislativas en cuanto
ejercita las prerrogativas de la iniciativa, del veto, de la
discusion y de la sancion de las leyes. ;Acaso se podria
condenar en nombre de la ciencia esta promiscuidad de
funciones?

[.o repetimos: es sentar una nocion muy erronea el
afirmar que cada funcion esté o deba estar localizada en
un solo organo. Bajo de muchos respectos, el Estado es
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un organismo cuyos miembros, conectados entre si, se afec-
tan reciprocamente y forman un consensus. No se lo tome
como un agregado de partes inconexas semejantes a un
mineral. Sujeto a la ley de un desarrollo indefinido, po-
demos decir que aun en la forma mas perfecta que ha alcan-
zado, semeja un simple embrion, cuyos organos mal dise-
nados desempenan a menudo funciones promiscuas; y dado
este caracter organico de su constitucion, no es presumible
que las instituciones que lo componen hayan de adquirir
algtn dia vida propia para actuar independientemente. Se
puede y se debe establecer en la ciencia del derecho pi-
blico la distincion de las funciones politicas, legislativas,
administrativas, judiciales para los efectos de determinar el
caracter predominante de cada institucion y la tendencia
espontanea de su desarrollo. Pero de hecho, a lo menos
por ahora, es imposible constituir el Estado en forma que
a la distincion de funciones corresponda una separacion
absoluta de los Organos.  Si se estableciera una separacion
muy rigida entre todas las instituciones, observa Bertolini,
quedarian comprometidas la unidad, la armonia y de con-
siguiente, la rapidez de la accion del Iistado (e ). Tomada
ed un sentido absoluto, dice Franqueville, la separacion
de los Poderes es una quimera que si llegase a existir,
constituiria en cada Estado tres soberanias independientes,
es decir, la lucha y la anarquia ( f),

En conformidad con esta doctrina, no hay otro medio
de averiguar si la administracion y el gobierno son cosas
diferentes que el de determinar la naturaleza de las funcio-
nes administrativas v guberpativas puesto que nada signi-
fica el que unas y otras hayan estado a cargo de unos
mismos organos.

(e) Berwlini, Sageidi Scienza e Diritta della Pabblica Annings-
trazione, 1. 1. pag. 54,

( ) Franqueville, Le Systome judiciaive de la Grande Bretagne,
t L pag. 9
Holtzendorff, La Polifique, § 46,
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A este proposito observaremos primeramente que entre
los actos de los funcionarios puablicos, se distinguen a pri-
mera vista porque su naturaleza les diferencia de los actos
de la vida civil, aquellos que mandan, prohiben o permiten;
que dan, quitan o declaran derechos; que organizan las
instituciones sociales y politicas; que imponen gravimenes
obligatorios al Fisco o a los particulares, etc. Son actos
de autoridad que suponen el ejercicio de una parte de la
soberania y que ni vulgar ni cientificamente se pueden asi-
milar a los de los empleados particulares. Dictar leyes es
legislar; declarar derechos es hacer justicia; dictar decretos
es gobernar. Nada de eso es servir; nada, administrar.

Pero no todos los actos de los funcionarios publicos son
de esta naturaleza, Entre ellos se cuentan otros que el
empleado del Estado ejecuta a la manera de cualquier man-
datario particular, sin necesidad de que se le invista de
autoridad. Cuéntanse en esta segunda clase aquellos que
son requeridos por kr gesuion de los caudales, de los ins-
tirutos y de los servicios piblicos; por la provision, la
compra y la venta de provisiones para la policia y para
el ejército; por la gerencia de los ferrocarriles, de los
correos, de los telégrafos, de los hospitales; por la cons-
truccion y conservacion de los caminos, puentes y demas
obras publicas, etc., etc. Cuando un empleado hace algo
de esto, no legisla, ni juzga, ni gobierna, esto es, no ejerce
autoridad alguna. Lo que hace es servir, o sea, admi-
nistrar., .

Con estas someras observaciones, tenemos ya allanado
el camino para distinguir entre si la administracion y el
gobierno, '

El Poder Ejecutivo, denominacion poco feliz que desde
Montesquieu se suele dar al gobierno, es aquella institucion
que esta encargada de cumplir los fines politicos del Es-
tado, cuales son los de conservar y desarrollar el orden,
ejerciendo de propia autoridad una parte de la soberania
como se lo permitan las circunstancias sociales y en con.
formidad con un ideal que debe cambiar ala par con las
corrientes dominantes de opinion, Al gobierno es a quien
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principalmente corresponde fijar en cada momento el rumbo
del Estado e imprimir a la Republica cardcter liberal, ra-
dical o conservador, Su caracteristica es que nada puede
hacer sino ejerciendo autoridad, por manera que cada acto
suyo es un decreto, una orden, una disposicion imperativa.
Las ordenes de allanamiento, los nombramientos, licencias
y destituciones de los empleados publicos; las visitas de
inspeccion, la expedicion de instrucciones y reglamentos son
actos de autoridad; y toda iniciativa para ordenar la con:
tratacion de profesores o maquinistas, para construir obras
publicas, para hacer una exposicion industrial, para fomen-
tar de cualquier modo el progreso es también acto de go-
bierno porque fija un rumbo determinado a la administra.
cion. Y notese bien: merced al ejercicio de la potestad
reglamentaria, o en otros términos, merced al desempeno
de la funcion politica, que es la que le corresponde por na-
turaleza, el gobierno crea derecho administrativo, pero no
administra.

Muy otros son los caracteres propios de la funcion ad-
ministrativa. Instituida de alto abajo para prestar servi-
cios, la Administracion no comparte con los Poderes Publi-
cos el ejercicio de la soberania aun cuando sus jefes, segun
veremos, deban estar investidos de alguna autoridad disci-
plinaria. Los empleados que corren con las aduanas, con
las tesorerias, con los correos, con la construccion de las
obras publicas, etc., no invisten caracter alguno que les
distinga de los empleados de los bancos, de los almacenes,
de las sociedades andnimas, Para servir como profesor en
un Liceo del Estado o como jefe de estacion en los ferro-
carriles fiscales, no se necesita mas autoridad que la que
se necesita para prestar los mismos servicios en empresas
particulares, Si el gobierno desempena sus funciones man-
dando, la Administracion desempena las suyas sirviendo.
A menos de alterar profundamente el sentido usual de las
palabras, no se puede decir que ejerzan potestad los em:
pleados que tienen a su cargo la contabilidad fiscal, o' la
higiene publica, o el trasporte ferroviario.

La Constitucion de Chile declara (art. 72) que al Ma-
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gistrado Supremo esta confiada la Administracion y el Go-
bierno de la Republica; de donde viene sin duda que en
el lenguaje vulgar, se usen promiscua e indistintamente las
expresiones: Gobierno Montt y Administracion Montt, Go-
bierno Pérez y Administracion Pérez, Gobierno Sanfuentes
y Administracion Sanfuentes. A nuestro juicio, segin la
doctrina que vénimos exponiendo, hay una impropiedad
manifiesta en este uso promiscuo de dos expresiones que
no son sinénimas, porque si es verdad que el Presidente de
la Republica gobierna, también lo es que no administra
aun cuando tenga a su cargo la Administracion,

Comprendamos alguna vez que una cosa es administrar y
otra dirigir la administracion, una cosa servir y otra regla-
mentar los servicios.

Comprendamos asi mismo que aun cuando la Administra-
cion y el Gobierno jntervengan en unos mismos asuntos, in-
tervienen con diferente competencia, El Gobierno decreta
la inversion, y la Administracion efectia el pago: el Gobier-
no manda ejecutar la obra, y la Administracion la cons-
truye: el Gobierno ordena celebrar un contrato, y la Admi-
nistracion lo firma; el Gobierno nombra los empleados, y
la Administracion los ocupa; el Gobierno reglamenta los
servicios, y la Administracion los desempena; y por dltimo,
mientras la Administracion sirve, el Gobierno, que la tiene
a su cargo, la supervigila, la dirige, la impulsa, la orga-
niza. ‘

De ordinario, toda tarea administrativa empieza por un
acto que la autoriza, que la decreta, que la reglamenta;
esto es, por un acto politico, por un acto gubernativo. Es
tarea administrativa la construccion de un hospital, pero es
acto politico su fundacion. Es tarea administrativa la ges-
tion de una empresa ferroviaria, pero el HEstado ejecuta un
acto politico cuando resuelve tener ferrocarriles a su cargo.
Es tarea administrativa construir canales de navegacion o
de regadio, pero la Admistracion no puede emperzar a cons-
truirlos antes que ¢l Gobierno acuerde fomentar por este
medio la industria y la agricultura, adoptando la politica
proteccionista.
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Cuando hemos aprendido a distinguir las funciones poli-
ticas y administrativas, no hay el menor peligro de que la
trabazén organica que existe entre los miembros del Estado
nos induzca en el error de confundir la Administracion y
el Gobierno. Asi como nadie sostiene que el Gobierno sea
una institucion militar porque tenga a su cargo el ejército,
ni una institucion docente porque dirija la ensenanza, asi
tampoco se puede decir que sea una institucion adminis-
trativa porque organiza, dirige y supervigila los varios ser-
vicios de la Aministracion Publica. ;Quién confundio jamais
en el organismo humano la actividad intelectual, que es
directriz, con la actividad fisica, que es subordinada?

No ignoramos que hay casos en que la confusion es muy
explicable. Como quiera que en todo departamento admi-
nistrativo, los empleados superiores, o sea los jefes, estan
siempre investidos de cierta autoridad, esto es, de facultades
semi-politicas para mantener la disciplina, parece ser en el
primer momento que no siempre es el servicio la funcion
propia y caracteristica de la Administracion, y que por lo
menos en las jefaturas v superintendencias, no hay fundamen-
to plausible para distinguir la Administracion y el Gobierno.

Pero en realidad, el hecho de que los jefes administrati-
vos ejerzan cierta autoridad sobre sus subalternos ni les da
el caracter de gobernantes ni les quita el de servidores.
Como ya lo hemos demostrado, no hay en el Estado nin-
gun organo importante que viva reducido a4 desempenar su
funcion propia. Sin excepcion alguna todos desempenan,
fuera de sus funciones propias, algunas extranas. Fuera del
Congreso, hay autoridades que ejercen ciertas atribuciones
de caracter legislativo, y fuera de los tribunales, hay auto-
ridades que ejercen atribuciones judiciales. De la misma
manera hay en la Republica funcionarios que sin ser gober-
nantes, ejercen facultades politicas ( g ).

(g) El precedente paragrafo (§ 96) es mera trascripeidn de una lec-
cién de apertura del curso de Derecho Administrative que en la Escuédla
de Leyes teniamos a nuestro cargo, leccion que el afio de TROE aparecio
publicada en los Anales de In (‘niversidad, Posteriormente ha sido
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§ 97. Establecida la distincion entre la Administracion
y €l Gobierno, creemos que no lograriamos determinar con
acierto los origenes de los primeros servicios publicos si
a la vez no pusiéramos de manifiesto el estado de subordi-
nacion y dependencia en que la organizacion administrativa
nace y se desarrolla, vive y funciona.

Por respetar el orden cronologico, dando a la vez una
idea mas clara de la manera como se forma la estructura
organica del Estado, hemos anticipado el estudio de la mis
fundamental de las instituciones administrativas, cuales la
fuerza politica. Corresponde ahora determinar la génesis
de aquellos otros servicios que por su importancia militar
( respecto predominante en los pueblos atrasados ) se han
de instituir en los primeros grados del desarrollo politico.
Al determinar su génesis, quedara de manifiesto el estado
de subordinacion en que nacen.

Por de contado, no debemos esperar que la historia y la
etnografia nos suministren los datos en la abundancia que
seria menester para estudiar los origenes de la administra-
cion publica con la minuciosidad con que hemos estudiado
los de los Poderes del Estado. Eso no. Sea un pais culto,
sea barbaro, a los viajeros que lo visitan, a los histeriado.
res que estudian su vida les llaman mucho mas la atencion
los actos de los Poderes Publicos que el callado y mo.
desto funcionamiento de los servicios administrativos, Mu-
chas obras historicas y etnograficas se podrian citar que
hablan mas o menos extensamente de los Poderes Publi-
cos, en particular del Gobierno, y que no mencionan tal o
cual servicio administrativo sino porque ha llamado la aten-
cion por alguna singularidad. La deficiencia de las fuentes
de informacion, aunada con la menor importancia que en
la constitucion del Estado tienen los servicios respecto de
los Poderes, nos precisa a recorrer mas rapidamente esta
parte del campo de nuestros estudios.

aceptada por algunos publicistas la doctrina que expusimos en aguella
leccidn sobre la naturaleza de las funciones administrativas v que enton-
ces fué¢ una novedad.
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De todos los elementos internos del Estado, los que mas
tardiamente nacen, se desarrollan y diversifican son los ser-
vicios publicos. En los grados inferiores del desenvolvi-
miento politico, no se pagan impuestos, y de consiguiente,
no hay servicio de recaudacion; no se remuneran las fun-
ciones publicas, y de consiguiente, no hay oficinas paga-
doras; no corre de cuenta del Estado el armamento y la
provision de los militares, y de consiguiente, no hay co-
misarias; no se cura nadie de la higiene, ni de la beneficen-
cia, ni de la edilidad, ni de la educacion, y de consiguiente,
tampoco hay empleados que atiendan a estas necesidades;
y si es verdad que hay fuerza publica, también lo es que
ella esta vinculada a la sociedad entera y que sélo en gra-
dos superiores del desarrollo del Estado se forma un or-
gano especial, el ejército, para que desempene exclusiva-
mente las funciones militares. .

En otra parte (§ 65) hemos observado que originaria- =
mente el Estado nace y se organiza para la guerra, y ahora
agregaremos que mientras concreta su mision a preparar
la victoria, no puede preocuparse de instituir otros servi-
cios que aquellos que estin dirigidos a mantener y robus-
tecer la organizacion militar, como son los de recaudacion,
de pago, de provision, de construccion de obras defensi-
vas, etc., etc. Vano empefio seria buscar en estos prime-
ros grados del desenvolvimiento politico ni ediles, ni maes-
tros, ni higienistas, etc. En la infancia de los pueblos, no
hay, no puede haber mas servicios que aquellos que cons-
tituyen la administracion politica, cuales son los que miran
a la existencia y vida del mismo Estado.

Ast mismo, hemos observado mids arriba (§ 66 ) que
cuando la anarquia o las guerras se prolongan mucho tiem-
po. los pueblos adoptan espontaneamente el régimen poli-
tico que mas se asemeja al régimen militar, cual es, el au-
tocratico. Pues bien, bajo el imperio de las autocracias,
que en interés de sus usufructuarios a menudo subsistieron
hasta largos siglos después de haber desaparecido las cir-
cunstancias que las justificaban, es casi imposible que el
Estado llegue a concebir la elevada nocion de sus fines

13
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sociales. Identificado el Estado con la autecracia, los que
tienen en sus manos las riendas del Poder no pueden acep-
tar en principio la que concepuian degradante condicion
de servidores del pueblo, Cuando el. autéerata, el inca, el
faraon, el sultan se preocupa de la suerte de sus s(bditos,
su atencion no va mas alla de lo que juzga absolutamente
indispensable para explotarlos mejor. Es la atencion del
amo por sus esclavos, no el cumplimiento de una mision
social. De estas observaciones se infiere que todos aquellos
servicios que en los pueblos civilizados constituyen la que
se ha llamadeo administracion socinl porque miran al bien-
estar y prosperidad de las sociedades; no nacen, no pueden
nacer sino en grados mas o menos altos del desarrollo po-
litico, cuando ya el Estado ha amplificado mucho la orbita
de su mision, persuadiéndose a que esta instituido, no en
interés de si mismo o de los gobernantes, sino en el de los
pueblos. La doctrina individualista, que querria concretar
sus fines a la tarea de conservar el orden interno y la in-
dependencia nacional, es a la luz de estas observaciones
una tentativa inconsciente de reaccion hacia los grados pri-
mitivos del desarrollo politico.

Aunque la administracion piublica nunca pueda faltar, el
Estado es dirigido y en su parte fundamental, formado solo
por los Poderes Piblicos. Son ellos los que dan a su
Constitucion caracter democratico, aristocriatico, oligar-
quico o autocratico; ellos son los que imprimen a su acti-
vidad tendencia progresista, conservadora o reaccionaria;
ellos, los que fijan las garantias con que cuentan los ciu-
dadanos, sus personas, sus bienes, sus libertades. En cuanto
a la Administracion, que no tiene la menor ingerencia en la
direccion politica, se desarrolla precisada a seguir los rum-
bos que se la trazan, a secundar propositos ajenos, a servir
de mero auxiliar, La politica declara la guerra y 1a Ad-
ministracion suministra la fuerza, las armas y las provisio-
nes. La politica acuerda construir ferrocarriles y la Admi-
nistracion suministra ingenieros, obreros y recursos. La
politica se encarga de la instruccion publica y la Adminis-
tracion suministra el personal docente. En una palabra, la
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politica hace todo aquello que no se puede hacer sino por
ley, por decreto, por mandato u obra de autoridad; y queda
cargo de la Administracion la ejecucion y el servicio,

Sea por causa de su tardio aparecimiento, sea por efecto
de su caricter meramente auxiliar, la organizacion admi-
nistrativa nace y se desarrolla en todas partes y en todos
los tiempos subordinada a la organizacion politica. ‘Cuando
por causa de revoluciones se cambia solo la organizacion
politica, sobrevienen periodos mds o menos largos de en-
sayos para adaptar al nuevo orden constitucional la orga-
nizacion administrativa. IEn algunos de los pueblos america-
nos que a principios del siglo XIX derribaron la Constitucion
monarquica, hasta hoy mismo no se ha cerrado el periodo
de adaptacion de la organizacion administrativa a los idea-
les republicanos,

Aunque algunos pueblos hayan pasado periodos de escan-
daloso desbarajuste 'y corrupcion administrativa, la historia
politica casi no recuerda revoluciones contra la adminis-
tracion publica, Las revoluciones solo se hacen contra
los Poderes del Estado, Por qué? porque la administra-
cion publica no es responsable de si misma ante los pueblos,
Ella presta sus servicios como se lo mandan. Si sirve
bien, es porque ha sido bien organizada y estd bien diri-
gida. Si sirve mal, es porque los Poderes Publicos la han
o descuidado, o corrompido, u organizado defectuosamente.
Guiados solo por el instinto, los pueblos no se equivocan:
siempre que tienen quejas contra la Administracion, se alzan
contra el Gobierno.

Tanto por causa de su condicion dependiente y subor:
dinada cuanto por causa de la naturaleza de sus funciones,
la administracion publica se desarrolla sujeta a trabas que
en cada momento limitan y fijan el grado de su crecimiento.

El vulgo se imagina que los legisladores pueden hacer
su regalada gana en materias administrativas y que para
tener una buena administracion les bastaria reproducir una
que funcione bien en cualquier Estado civilizado. Profundo
error, porque ni la consecuencia con los principios cons-
titucionales ni las condiciones externas en que la Adminis-
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tracion ha de funciomar permiten ni la organizacion arbi-
traria ni la reproduccion servil.

Acaso no iria el vulgo descaminado si la administracion
de los Estados se formase con elementos propios, extranos
a la sociedad, traidos verbigracia de la luna. Pero no es
esto lo que sucede,

La administracion de cada Estado es un organo de la so-
ciedad que para desarrollarse tiene que emplear elementos
sociales y que crece o decrece, se complica o simplifica a
la medida de las necesidades sociales, Formada de un me-
canismo simplicisimo en los pueblos mds atrasados, donde
se sienten menos necesidades, va desarrollando nuevos or-
ganos para desemperiar nuevas funciones conforme adelanta
la culeura nacional. La administracién se proporciona al
grado de desenvolvimiento de la sociedad, observa Di Ber-
nardo, porque vive en la sociedad. Por eso, en la histo-
ria de la evoluciéon social de cada pueblo se puede leer la
historia de la administracion puablica, «asi como el geblogo
lee en las varias estratas de la tierra la historia de los
cambios de nuestro planeta, o asi como el filésofo lee en
las palabras que pronuncia la historia de los cambios que
el lenguaje ha sufrido en el rtrascurso de los siglos ( A ).

Pero esta doctrina explica no solo el desarrollo de la
organizacion administrativa, sino también su funcionamiento.
Las necesidades sociales la desarrollan, y las necesidades
sociales la impulsan a obrar y gradaan la eficacia de su ac-
cion. La administracion funciona para satisfacerlas y no
obtiene buen suceso sino en tanto cuanto las satisface. Aun
en aquellos casos en que dispone de recursos inagotables
y de fuerzas abrumadoras, ella no puede nada si no cuenta
con la cooperacion social. Durante una gran parte de la
Edad Moderna, los gobiernos de Italia, de Alemania y de
‘Grecia pasaron empeiiados en extirpar el bandolerismo, y
no lo conseguian porque los bandoleros contaban con el
amparo, el encubrimiento y la complicidad de las poblacio-

() Di Bernardo, La Sociologia ‘e la Pubblion Amministrazione,
t, 1, pag. 422,
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nes. Esta doctrina, entonces, fija a la vez la amplitud vy
los limites de la accion del Estado y explica al mismo tiem-
po el acierto y el fracaso de tales o cuales empresas admi-
nistrativas,

;Por qué no podemos tener en Santiago una grande uni-
versidad como la de Francia? ; Por qué nuestros ferrocarri-
les no pueden ser tan bien administrados como los de Ingla-
terra? ;Por qué no podemos trasplantar a Chile el sistema
de provision de los cargos piblicos que rige en Alemania?
;Por qué? Por una razon muy sencilla que la doctrina
cientifica nos sugiere: porque un pueble no puede tener
ni servicios ni instituciones administrativas que sean supe-
riores a su cultura y que no respondan a verdaderas
necesidades sociales,

Si la extraordinaria actividad administrativa de los lti-
mos afos nos induce a creer en la omaipotencia del Es-
tado, nos convenceremos de nuestro error con solo obser-
var el irregular funcionamiento de'algunas instituciones v
el completo fracaso de otras. Nadie puede impedir al Es-
tado que dicte leyes para crear una grande institucion;
pero el Estado no puede hacer que ella arraigue y florezca
y fructifique si el terreno no esta preparado de antemano.
Puede instituir las asambleas generales, pero no hacer que
concurran a ellas aquellos ciudadanos cuyo consejo es mas
necesario a una democracia. Puede instituir el registro civil,
pero no hacer que,la .masa proletaria de la poblacion ins-
criba el nacimiento de sus hijos. Puede trasplantar a San-
tiago la organizacién de la policia de Berlin, pero de la
inculta poblacion de la capital de Chile no sacari jamads
guardianes parecidos a los que custodian la propiedad y
la vida en la capital de Alemania. Puede, en fin, por me-
dio de declaraciones de incompatibilidad segregar del Con-
greso a los altos funcionarios puablicos, pero no esta en su
mano impedir que las leyes de caracter administrativo se
resientan mas y mas de la incapacidad y torpeza de los
legisladores,

Es verdad que otras instituciones han florecido; pero han
florecido porque la sociedad las ha alimentado con su savia.
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;Por qué esta dando tan preciados frutos la ensenanza
agricola? Porque ella se instituyé para desarrollar las in-
dustrias rurales en los momentos en que, amagada la agri-
cultura nacional por la competencia de California, de Aus-
tralia y de la Argentina, se sentia por todos la necesidad
de cambiar el cultivo extensivo por el intensivo. ;Por qué
las Escuelas Profesionales de ninas funcionan con una asis-
tencia tan numerosa? Porque atienden a la necesidad de
desarrollar las facultades industriales de la mujer del pue-
blo y de ensenarle un arte o un oficio a fin de que no ne-
cesite recurrir al vicio para vivir. ;Por qué ha podido
mantenerse un servicio tan técnico como el de la Oficina
Hidrografica? . Porque siendo Chile un pais esencialmente
maritimo, el servicio indicado provee a grandes necesidades
de nuestra marina mercante y de guerra. Como quiera que
se estudie el punto, se nota, pues, lo que observa Di Ber-
nardo, que el progresivo desarrollo de la vida administra-
tiva es simple efecto del progresivo desarrollo de la vida
general de la sociedad (1)

De estas observaciones se infiere claramente que las le-
yes escritas no dan por si solas idea cabal de la adminis-
tracion publica. Particularmente en los pueblos nuevos,
que viven sedientos de progreso, es muy frecuente que el
idealismo de los gobernantes funde instituciones exoticas;
pero los frutos que ellas rendiran, verbigracia en América,
rara vez se asemejarin a los que rinden en Europa. De con-
siguiente, para adquirir una nocion exacta de la adminis-
tracion de un Estado cualquiera, se necesita conocer, fuera
de las disposiciones escritas, las condiciones politicas y so-
ciales en que ella funciona; y solo en el conjunto de las
instituciones de cada pueblo, en las ideas dominantes, en
los habitos, en el temperamento y en las tendencias de sus
habitantes, se puede encontrar la norma verdadera de la
accion administrativa (j ).

(i) Di Bernardo, La Sociologia ¢ la Pulbbhlica Anuninfstrazione,
t. 1. pag. 6.

(J) Di Bernardo, ob. eit, t. 1, pag. 422,
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Si estas observaciones dejaran la impresion de que el
desarrollo social es la unica causa del desarrollo adminis-
trativo, se necesitaria aclararlas y completarlas para evitar
errores de concepto. En realidad, el desarrollo social ex-
plica muy bien los origenes de aquellos servicios que se
instituyen en bien directo de los pueblos: pero no siempre
explica muy satisfactoriamente los de aquellos que se ins-
tituyen en interés directo del Estado. [La administracion
del mis grande v duradero Imperio de Ia Antigliedad se
desarrollo no solo por obra del desenvolmiento social sino
también por efecto de la conquista; y en los siglos mo-
dernos, la administracion de la corona de Espana se rami-
fico y se complico extraordinariamente por efecto de la
misma causa. No hay en este fenomeno nada que no
sea muy explicable. Asi como el desarrollo social aumen-
tando las necesidades de los pueblosimpone a la adminis-
tracion publica deberes e incumbencias nuevas que ensan-
chan su esfera de accion, asi la conquista ensanchando el
territorio nacional, impone al Estado [a necesidad de insti-
tuir nuevos servicios o de ramificar los antiguos, por ejem-
plo los de recaudacion, de correos y de viabilidad, para
explotar y mantener sojuzgados a los vencidos,

El crecimiento territorial desarrolla de dos maneras la ad-
ministracién publica, o por via de superposiciéon, o por via
de suplantacion de servicios.

Cuando la conquista se consuma entre naciones civiliza-
das, donde esta arraigado el estatuto real, la administra-
cion del Estado conquistador se ensancha por via de sim-
ple suplantacion a costa de la del vencido. Asi, en Alsacia
y Lorena el Imperio Alemin extendié su propia adminis-
tracion suplantando la del lmperio Francés; y en Tarapaca,
Chile substituyd la administracién peruana por la chilena.

Por el contrario, en los Estados atrasados, que habitua-
dos al estatuto personal resisten enérgicamente la asimila-
cion administrativa, se impone la via de la superposicion
porque la de la suplantacion es impracticable. A menos que
el conquistador se proponga exterminar a los vencidos,
tiene que respetar la administracion indigena y que concre-
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tarse: 1° a imponerle su soberania, y 2° a instituir sobre
ella los servicios necesarios para afianzar y explotar la
conquista,

Marquardt manifiesta como Roma, a medida que exten
dia su imperio, por un lado dejaba subsistentes las insti-
tuciones locales segin lo hemos visto mas arriba, y por
otro, iba creando sobre la base de sus colonias y de las
ciudades aliadas centros administrativos a los cuales afec-
taba los territorios conquistados y sin los cuales no habria
podido mantener sojuzgados a los pueblos vencidos. La ad-
ministracion de los Estados aliados ejercia bajo este régi-
men, ademas de sus arribuciones originarias o municipales,
otras que se le confiaban como organos de Roma. A ella
incumbia en nombre del conquistador reclutar tropas, alojar-
las, alimentarlas, suministrar posada y medios de trasporte
a los funcionarios romanos que iban en viaje, trasportar los
caballos y los viveres, reparar los caminos, supervigilar la
recaudacion de los tributoes, etc,, ete, ([).

LLa misma politica, segiin hemos visto, ha seguido en
nuestros dias Inglaterra, para extender su imperio por las
cinco partes del mundo. Dejando incolumes las adminis-
traciones locales, respetando todas las jerarquias adminis-
trativas, subvencionando todos los sacerdocios, 'su soberania
provoca muy pocas resistencias porque pricticamente se
concreta, bajo el respecto politico, a mantener la domina-
cion inglesa; y bajo el respecto administrativo, a instituir
unos pocos servicios que el prestigio de su imperio re-
quiere,

§ 98, En ninguna otra parte de la organizacion adminis-
trativa se puede apreciar mejor su cardcter dependiente
que en los sistemas o modos de provision de los cargos
publicos.

LLos sistemas de provisibn, la eleccion, la cooptacion, la
herencia, la suerte, la venalidad, el nombramiento simple y
directo, el nombramiento indirecto y calificado, etc. son de

(1) Marquardt, L'Organisation de IEmpire Komain, t. 1, pag. 18
et 19,
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tan varia naturaleza que no se adaptan con igual precision
a todas las formas de gobierno ni a todas las organizaciones
politicas; y por otra parte, cuando se ha constituido poli-
ticamente un Estado, la consecuencia con los principios pro-
hibe establecer sistemas de provision que hayan de surtir
efectos contrarios a la Constitucion,

*

Practicado en toda su pureza, el sistema de la suerte
supone que todos los ciudadanos son igualmente aptos para
desempefiar cada uno de los cargos publicos, En teoria, es
el sistema que corresponderia a un régimen de igualdad
democritica absoluta ( m ).

Un régimen semejante nunca ha existido en lo pasado, ni
es presumible que exista jamis en lo venidero. A pesar
de todas las ideologias, los pueblos comprenden que no
pueden exponerse a que el rectorado de sus universidades
caiga en manos de ignorantes analfabetos, o el comando
de sus ejércitos en las de idiotas invilidos.

En la Antigiiedad clasica, fué de uso muy general este
modo de provision de los cargos pablicos. Fuera de algu-
nos cuerpos colegiados que en los casos de vacancia se inte-
graban a si mismos (sistema llamado de la cooptacion ),
acaso el que tuvo mis general aplicacion fué el de la suer-
te (). Pero se evitaban los peligros de las designaciones
desacertadas formando previamente nominas en que no se
incluian mas que nombres de ciudadanos merecedores de
los cargos que se trataba de proveer. Merced a esta adul-
teracion del sistema, la suerte, que para los antiguos no era
el acaso, sino un modo como la divinidad designaba a sus
favoritos, no sirvio nunca para aplicar en la administracion
el principio ideologico de la igualdad absoluta y mas bien

(m) Aristbteles, La Politique, liv. VII, chap, I, § 8.

(n) Aristdteles, La République Athéniense, § 43.
Fustel de Coulanges, Nomination des Archontas Athéniens, pag. 5
et 23,
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se lo tuvo en calidad de sistema acentuadamente oligar-
quico o aristocratico,

En Chile los jurados de imprenta se forman a la suerte,
segun un procedimiento muy semejante al que los romanos
llamaban sorstitio, de sors. suerte (i ).

*

Sistema de provision que en la Edad Media tuvo muy
general aplicacion y que en las naciones mas civilizadas pro-
pende a desaparecer por completo es el de la sucesion he-
reditaria, que vincula los cargos publicos a familias deter-
minadas. En los pueblos mias atrasados no se encuentra
aplicado este sistema sino a la trasmision de los cacicazgos.

Hasta nuestros dias no se ha explicado de manera com-
pletamente satisfactoria el origen de este sistema. Acaso
esta en la combinacion de la influencia ejercida por antece-
sores ilustres con la apreciacion de las ventajas que en
ciertos estados sociales de anarquia y desgobierno ofrece
la provision automadtica e instantinea de los cargos pu-
blicos.

Esta influencia se hace sentir tanto en las monarquias
como en las republicas porque cuando de una familia salen
varios servidores piblicos eminentes, se forma en los pue-
blos una opinién espontinea que propende a vincular tales
o cuales cargos a dicha familia,

En las naciones civilizadas, especialmente en aquellas
donde subsiste la institucion de los mayorazgos, no se co-
noce mis que una forma de trasmision hereditaria, la que
trasfiere los derechos de primogénito en primogénito por
la linea masculina; pero en realidad son muchas y a veces
muy complejas las formas de trasmision hereditaria que en
los pueblos atrasados han regido.

A virtud de la confusion primitiva del derecho privado y
el derecho publico, el régimen hereditario que en cada
pueblo se aplica a la trasmision de los cargos publicos es

(@) Faustin-Hélie, Traite de VAection publigne et de IAetion er-
vile, N° 71,



ORIGENES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 683

el mismo que se aplica a la de los hienes particulares.
Donde Ia trasmision hereditaria de los bienes se efectua por
la linea masculina, por la linea masculina se efectia la de
los cargos puablicos: donde los bienes se trasmiten por la
linea uterina, por la linea uterina se trasmiten los cargos;
y donde la mujer es excluida de la sucesion civil, es igual-
mente excluida de la sucesion politica. Cuando se sigue
la linea masculina, los bienes y los cargos pasan ora de
primogénito en primogénito, ora de decano en decano, ora
excluyendo, ora incluyendo a las hembras, Cuando se si-
gue la linea uterina ora pasan del hermano al hermano
materno, ora del tio al sobrino uterino, ora con exclusion,
ora con inclusion de las hembras.

Entre los wasukomas del oriente del Africa ecuatorial,
entre los yerkalas, entre los jynthias y entre los kassias de
la India, la herencia pasa del tio al sobrino, y en algunas
comarcas slavas, de manos del actual jefe al hermano que
le sigue en edad. Entre los indigenas de Valdivia y entre
los de las islas Palaos, se trasmitia también de hermano a
hermano y solo cuando se extinguia una generacion, se tras-
mitia al primogénito de la rama mayor (¢). Un régimen
semejante encontramos en la Antigledad, entre los libios,
entre los nubios, etc., porque el jefe no trasmitia su heren-
cia a sus hijos sino a los hijos de su hermana.

El régimen de la sucesion uterina nos da la clave de una
costumbre muy general en sociedades semi-civilizadas. Se-
gun es sabido, en el antiguo Pery, el inca estaba obligado
a casarse con la ¢ova, esto es, con su propia hermana y
el hijo de este connubio era el heredero del trono. La
misma costumbre se siguié en el antiguo Egipto, como que
en respeto a ella, la reina Cleopatra fué mujer de su her-
mano Ptolomeo Dionisio; y en la antigua Persia, donde
Cambises aparece casado con una hermana de padre y ma-

(o) Martinez de Bernavé, La Verdad en Campana, LXL
Wilson, Rélation des Isles Pelew, pag, 249 et 300.
Letournean, Bvolution de lu Propieté, pag. 121 er 423,
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dre (p). Cuando Freycinet llego a la isla de Mowi ( 1819),
el jefe tenta como mujer favorita a una hermana de 17 anos,
y segun Bory de Saint Vincent, en las Canarias, el rey tenia
el privilegio de casarse con sus hermanas, Parece ser que
en Siam rigio la misma costumbre (g ).

La explicacion de una costumbre tan repugnante para
nuestra cultura es acaso que en estas sociedades el here-
dero ha sido el hijo de la hermana, y cuando el sentimiento
de la paternidad se ha empezado a inclinar en favor de los
propios descendientes, el jefe ha adoptado la costumbre
de casarse con sn hermana a fin de dejar la herencia a su
propio hijo sin violar la costumbre que le mandaba dejar-
sela a su sobrino. Que no carece de fundamento esta ex-
plicacién lo deja adivinar el régimen de sucesion politica
del Imperio Incasico, porque segin Acosta, a la muerte del
Inca heredaban el cetro sus hermanos uterinos, esto es, los
hijos de la misma Coya, y s6lo a falta de éstos, su hijo ( ).

De todos los sistemas de sucesién, ¢l que ha tenido ma-
yor importancia en la historia, es el de la primogenitura
que rigid con insignificantes variantes durante roda la Edad
Media en las principales naciones europeas,

A la verdad, la practica de mejorar a uno de los hijos,
a veces al mayor, a veces al menor, esta establecida en
numerosisimos pueblos y aparece muy justificada porque al
favorecido con mayor cuota se le grava en ellos con obli-
gaciones especiales en beneficio de la familia entera. Pero
la primogenitura que constituye al mayor en tunico here-
dero de los bienes patrimoniales, con exclusion de sus her-
manes, es una institucion unica e inconfundible, cuyos orige-
nes no han sido todavia bien determinados.

A nuestro juicio, se facilita sobre manera el estudio de

(p) Herddoto, Los Nueve Lilros de la Historia, lib. 111, capitu-
To XXXI.

(q) Freycinet, Voyage autour du monde, t. 11, pag. 530,
Bory de Saint Vincent, Les Isles Fortunées, pag. 99.

(r) Acosa, flistoria Natural y Moral de las [ndias, 1. 1L lib. VI,
cap. XIT.
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sus origenes haciendo dos observaciones previas. Es la
primera, que a los principios la primogenitura no impli-
caba la exclusion de los postgénitos, La propiedad que
no estaba todavia individualizada y pertenecia a la familia
entera, era administrada en interés comian por el primogé-
nito. Solo cuando la propiedad se individualizé, aparecio
el primogénito como rinico dueno, sin que sus coherederos
notasen la expoliacion de que eran victimas,

La segunda observacion es que la primogenitura, asi en-
tendida, no se instituyé por regla general sino alli donde
la propiedad llevaba anexo algun titulo nobiliario o cargo
puablico, por su naturaleza indivisible, Que a la larga se
adopto el mismo régimen hereditario para otras propieda-
des no es dudoso, puesto que por €l se rigen los simples
mayorazgos. Pero en los primeros siglos de la Edad Me-
dia, cuando todo propiertatio ejercia funciones de soberano
y cuando no habia soberania sin propiedad, la institucion
de la primogenitura respondio a la necesidad de mantener
indivisa la herencia territorial para no debilitar el poder
protector en pro de la familia y de los pueblos.

En concordancia con estas observaciones, Sumner Maine
recurre a un principio juridico que rige en la India para
explicar la primogenitura. Aun cuando la propiedad es
alli esencialmente divisible, dice, siempre que su trasmision
implica la devolucion de funciones publicas, la sucesion se
regla segun el régimen de la primogenitura porque siendo
indivisible el cargo, no puede partirse la herencia. Por una
causa analoga, la Bula de Oro de 1356 declaré que en los
Estados de los Grandes Electores la sucesion era indivisi-
ble, fundandose en la indivisibilidad del voto electoral (s).

LLa cualidad distintiva del sistema hereditario, sobre todo
cuando se funda en la institucion de la primogenitura, es
la instantaneidad con que provee las vacantes de los car-
gos publicos; defecto capital suyo es que no provee sino

(s) Sumner Maine, L' Ancien Droit, chap, VII, pag. 220 a 223,
Adam Smith, La Richesse des Nations, v 11, liv, 1l chap. II; page
415 et 416,
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muy deficientemente a las aptitudes de los funcionarios.
Como quiera que los otros sistemas de provision garantizan
mejor la competencia administrativa, no siempre los pue-
blos han aceptado sin resistencias ni para todos los cargos
publicos ¢l sistema hereditario.

Lyall y Sumner Maine han observado personalmente en
la India un estado de lucha entre el sistema electivo, que
da la preferencia a las aptitudes, y el sistema hereditario,
que se la da a la conservacion del orden. Con referencia
a la primogenitura, hacen notar particularmente que en
algunos pueblos de la Radjputana, donde todavia no esta
adoptado este régimen hereditario, los clanes no han po-
dido fundar sistema politico alguno y viven en estado cro-
nico de desagregacion molecular (¢).

Una manera de atender conjuntamente al orden y a la
competencia es la combinacion del sistema hereditario con
el electivo. Entre los slaves meridionales, la costumbre
mas general parece ser que los caciques o patriarcas alcancen
el patriarcado por eleccion; pero las elecciones favorecen
casi invariablemente a parientes del dltimo jefe. La misma
costumbre se sigue en la Radjputana y en otros paises de
la India; y es de presumir que no era otra la que origina-
riamente regia en las monarquias electivas de Polonia, del
Imperio Germanico, de los visigodos, de los anglo-sajo-
nes, etc. A la larga, merced a la practica de elegir inva.
riablemente en cada caso al primogénito, el régimen elec-
tivo qued6 subsistente solo en principio y de hecho no
impero mas que el hereditario.

El sistema hereditario, que excluye de los cargos publi-
cos a la masa del pueblo, vinculindolés a un nitmero cir-
cunscripto de familias, es el sistema peculiar de los Estados
aristocraticos, y la época de su mayor florecimiento ha sido
la Edad Media. No se puede tener Estado aristocratico sin
régimen hereditario; y correlativamente, si no se da a todos

(¢) Sumner Maine, L'Anecien Droit et la Coutuwme Primitive. cha-
pitre V. :
Lyall, Maurs de P Extrime Crient. pag. 429, 430, et 460 I 403,
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los ciudadanos igual opcion a los cargos publicos, no
puede haber democracia. Cuando O'Higgins abolio en
Chile ( 15 de Septiembre de 1817 ) los titulos nobiliarios,
manifesto muy bien que sus tendencias eran republicanas y
democriticas., ‘

Aun cuando este sistema tenga la ventaja de acabar con
las disensiones, fijando un orden regular para la provision
de las vacantes y la de formar una clase burocratica que
se adiestra hereditariamente para el desempeno de las fun-
ciones publicas, su caricter de monopolio, que mata la emu-
lacion y el estimulo y quita a la masa de los ciudadanos la
noble ambicion de servir a la patria, le hace impopular y
le da cardcter de arbitrio transitorio para salvar épocas de
anarquia y desgobierno. A esto se agrega que en los ca-
sos de minoridad, de idiotismo y de propensiones viciosas
o criminales o tiranicas, las regencias y tuterias no suplen
sino muy imperfectamente las deficiencias de este sistema,

*

El sistema de la venalidad consiste en ceder los cargos
publicos al mejor postor entre los interesados que cumplen
determinados requisitos establecidos por las leyes. '

A semejanza de los sistemas de la suerte y de la herencia,
el de la venalidad es propio de los tiempos medios porque
no se lo encuentra adoptado en las sociedades mas atrasa-
das y propende a desaparecer por completo en las mas
civilizadas. Aunque en el Imperio Romano y en los Esta-
dos medioevales se generalizo6 mucho la corruptela de exi-
gir gravosisimos presentes a los agraciados con nombra-
mientos piblicos, la venalidad como régimen normal solo
se instituyo bajo de Felipe el Hermoso, a fines del siglo X111,
y su época de auge abrazo la Edad Moderna entera,

El sistema de la venalidad se generalizo rapidamente en
Europa porque ofrecia recursos inagotables a las arcas
escuetas de los monarcas, En las leyes recopiladas se pue-
den leer numerosas disposiciones que reglamentan su fun-
cionamiento en Espana y sus colonias, En Chile no fué
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abrogado este sistema sino después de la independencia,
por resoluciones legislativas de 1811 y 1821 (u ).

El sistema de la venalidad se fundo en la confusion pri-
mitiva del derecho publico con el derecho civil, confusion
que convirti6 los empleos del Estado en propiedades de la
corona al mismo titulo que cualquiera cosa venal, No otra
era la doctrina que los jurisconsultos prohijaban para jus-
tificar juntamente la venta de los oficios y la avidez de los
monarcas.

Al establecer la venalidad de los oficios, no se propusie-
ron los reyes nada mas, ni nada menos, que instituir una nueva
fuente de recursos. En seguimiento de este propésito, aca-
pararon todos los cargos electivos de los pueblos y multipli-
caron sin tasa ni medida los empleos piblicos (v). En
Francia, solo Luis XIV creo en 18 anos 40.000 oficios
nuevos, y de su venta reporté anualmente 150.000.000
libras. La inutilidad de los nueyos empleos era por lo co-
mun tan manifiesta que un superintendente de hacienda solia
decir al monarca: « Cada vez que vuestra Majestad instituye
un oficio, Dios crea un tonto que se lo compres». Los Es-
tados Generales de Francia, el Parlamento de Inglaterra y
sobre todo, las Cortes de Espana, hicieron grandes y perse-
verantes esfuerzos para conseguir de la corona: 1° que pro-
hibiese la venta de los cargos judiciales; 2° que se abstuviese
de crear nuevos oficios; y 3° que suprimiese los initiles,
como decian las leyes espanolas, por consumacion, esto
es, cuando por muerte, renuncia u otra causa legal, se ex-
tinguiese el derecho de los acruales titulares. Pero enla
prictica no se obtenian sino promesas de enmienda que
nunca se cumplian porque dadas las necesidades crecientes

(u) Lewlier, Sesiones de los Cuerpos Legislativos de Chile, t. 1,
pag. 130, y . V, pag. 2I7.

(v) Por real cédula de 1620, dispuso el rey de Espafia que en lo
sucesivo no se proveyesen nl por eleccidn ni a la suerte los cargos de
regidores, sino que se vendiesen al mejor postor. -

Dareste de la Chavanne, Histoire de I'Administration Publique en
France, 1. 1, chap. VIII, § I8, et chap, VI, § IL
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del Estado y el dispendioso fausto de las Cortes, no se
podia suprimir una fuente tan grande de recursos cuando
no se creaba otra para reemplazarla,

Instituido como fuente de recursos, el sistema de la ve-
nalidad trajo consigo dos beneficios inesperados. Fué el
primero el de haber emancipado®a la justicia de la intere-
sada tutoria de los monarcas porque los jueces no salieron
ya del circulo de los obsequiosos cortesanos y se sintieron
mis firmes en puestos que adquirian a perperuidad con su
dinero: de este sistema nacié la inamovilidad judicial ( x ).
Y fué el segundo el de haber abierto la puerta a la burgue-
sia para que sin favoritismo, con el solo producto de su
trabajo, pudiera optar al desempeno de las funciones pu-
blicas (). Para los monarcas, que habian ya iniciado la
lucha de exterminio contra el feudalismo, el ingreso de los
burgueses enriquecidos en la administracion del Estado tuvo
el caricter y el efecto de un gran refuerzo,

Por su naturaleza, el sistema de la venalidad, asi como
aquel sistema electoral que funda en la renta el derecho de
voto, es propio de las constituciones plutocraticas, que
vinculan las funciones publicas a la fortuna y excluyen por
falta de interés a los pobres, En las naciones mas cultas,
donde se distingue el derecho civil del dereche publico y
donde prevalecen las tendencias democraticas, la venta de
los oficios es injustificable.

*

En mayor o menor grado, el sistema electivo se encuen-
tra implantado en todos los estados sociales, desde las tri-
bus mas salvajes que nombran sus jefes por aclamacion
hasta las naciones mds civilizadas que para nombrar sus
representantes han adoptado el voto proporcional.

{ x) Tocqueville, L' Ancien Régime, pag, 87,
Lovis-Lucas, Vénalité des Charges et Fonctions Publiques, t. 1,
pag. 16, I7 et 41,

(y) Louis-Lucas, Vénalité des Clarges et Fouctions Publiques, v 11,
pag. 40.

H
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En sus origenes, el sistema electivo tiene caracter pura-
mente administrativo porque solo se adopta cuando hay
gue confiar a uno o a varios una funcidon que no pueden
desempenar todos como medio de garantizar la competen-
cia de los encargados de desempenarla (z). Solo en gra-
dos superiores del desenvolvimiento del Estado, adquiere
caracter predominantemente politico empleandoselo mucho
mas para fijar la preferencia por ciertos principios de go-
bierno que para garantizar las aptitudes administrativas de
los funcionarios.

Por su naturaleza, el sistema electivo es propio-de los
Estados democraticos, donde no habiendo habido antece-
dentes historicos que hayan vinculado las funciones piblicas
a unas pocas familias o a una sola la soberania, corres-
ponde al pueblo ejercerlas ora por si mismo, ora por medio
de delegados. Donde los ciudadanos ejercen sus derechos
electorales con independencia, discrecion y patriotismo, este
sistema rinde los frutos mas envidiables,

Desgraciadamente, son muy pocos los pueblos que tienen
la educacion civica de los suizos para manejar este instru-
mento de la soberania, que es el voro. Desde los tiempos
antiguos hasta nuestros dias, el sistema electivo ha surtido
los mas funestos efectos en la mayor parte de las naciones.
Donde se ha adoptado el sistema del sufragio restringido,
se han formado oligarquias cerradas y egoistas que no se
han cuidado para nada de la suerte de los pueblos y han
convertido 1a politica en un medio de explotar al Estado
en beneficio propio (aa). Donde se ha adoptado el sis-
tema del sufragio universal, llamadas las muchedumbres ig-
norantes y miserables al ejercicio de la soberania, jamas se
ha impedido ni que vendiesen sus votos al mejor postor,

{z) Arisidieles observa que en Tarento se habian duplicado 10dos los
emplegs a fin de proveer los unos por la suerte para que el pueblo en-
tero tuviese opcién a su desempeiio, v los otros por la eleccién para
garantizar ¢l mejor desempedo de sus funciones.  Aristdreles, La Poli
tigue, liv. V1, chap., XII, § 11 a 13, et liv. VII, chap. 1Il, § 5.

(aa) Aristoteles, La Politique, liv, 111, chap, V, § 4.
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ni que la corrupcion electoral acabase por corromper al Es-
tado entero, Estos males son tanto mas de lamentar cuanto
que el sistema electivo tiene para ciertas funciones publi-
cas el doble caracter de irreemplazable v de permanente.

*

Igual cariacter de permanente tiene el sistema nominati-
vo, Practicado espontineamente por los jefes primitivos
como medio de descargarse en parte del peso de las pro-
pias tareas, el sistema de los nombramientos se usa en se-
guida durante toda la vida del Estado como medio de pro-
veer las vacantes de los cargos politicos, judiciales y
administrativos, cuando la Constitucion no manda proveerlas
de otro modo.

Hay dos clases fundamentalmente diversas de nombra-
mientos. Los unos se hacen directamente por la antoridad,
sin sujecion a requisito alguno; los otros se hacen a pro-
puesta de los jefes de los servicios publicos en favor de
individuos que cumplen ciertas condiciones especiales de
estudio e idoneidad.

Por su naturaleza, el sistema de los nombramientos sim-
ples y directos es propio de las autocracias absolutas que
en la provision de los empleos necesitan obrar desembara-
zadamente para otorgar como favor lo que bajo de otros
regimenes se otorga en razon de la antigiiedad, de las apti-
tudes o del mérito. Uno de los medios que los empera-
dores romanos y los reyes de las monarquias modernas
emplearon para avasallar a los pueblos e imponerse abso-
lutamente fué el de multiplicar los cargos nominativos (a b),
y acaparar la directa provision de los que antes habian
sido electivos. Cuando Luis XIV despojo a los pueblos
de sus derechos electorales y se arrogd la faculad de pro-
veer por si mismo los cargos concejiles, la autocracia fran-
cesa alcanzo el mayor auge de su poderio.

Muy otros son los efectos de los nombramientos indirec-

(al) Louis-Lucas, Vénalité des Charges et Fonctions Publiques,
. I, pag. 241 4 280,
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tos y calificados. En primer lugar, merced a la propuesta,
propende a mejorarse mas y mas la administracion piblica
porque aun cuando la designacion juridica se mantiene a
cargo de la autoridad politica, la designacion virtual queda
a cargo de los jefes de oficina y de servicios, que son los
mas interesados en rodearse de colaboradores probos y
competentes,

En segundo lugar, merced a los requisitos de estudio e
idoneidad que se imponen a los aspirantes, por una parte
adquieren los servicios publicos caricter técnico y se vin-
culan a una clase culta de los pueblos, y por otra se res-
tringen juntamente la empleomania y las facultades discrecio-
nales de la autoridad politica para elegir el personal del
Estado.

Por su naturaleza, el sistema de los nombramientos cali-
ficados es propio de aquellos estados superiores de cultura
donde la instruccion pablica ha alcanzado un desarrollo que
permita imponer la condicion de los estudios previos y
especiales. Sin violar el principio democratico que reco-
noce a todos los ciudadanos el derecho de igual opcion a
todos los cargos publicos, se pueden confiar entonces las
funciones del Estado exclusivamente a una clase culta y
selecta.

*

Dado el cariacter servil de la organizacion administrativa,
seria empeno vano buscar los origenes de los sistemas de
provision de los cargos publicos independientemente de la
respectiva organizacion politica. A cada forma de gobierno,
a cada constitucion politica y aun diremos, a cada estado
social, corresponde un sistema de provision que nace y se
desarrolla espontancamente a su lado.l

En contra de esta doctrina, se observari quiza que en
todos los Estados, bajo los mas diferentes regimenes, se
aplican indistintamente los mas variados sistemas de provi-
sion y que, por consiguiente, no se puede inferir de los he-
chos la correlacion que hemos enunciado. Pero si estudia-
mos el fondo de las cosas, esta objecion confirma nuestra
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doctrina. El empleo simultaneo de varios sistemas de pro-
vision en todos los Estados, solo significa que ninguna or-
ganizacion politica de las practicadas en la historia es pura-
mente autocratica, 0 puramente aristocratica, 0 puramente
plutocritica o democratica. Todas, absolutamente todas,
son mixtas, y solo se distinguen por su caracter predomi-
nante (ac ), En la autocratica Rusia, hay principios de-
mocraticos, de los cuales son manifestaciones sus elecciones
locales y las asambleas generales de sus aldeas; y en la de-
mocritica Francia, se sostiene en principio, bajo de la Re-
publica, que incumbe al jefe del Estado hacer todos los
nombramientos sin sujetarse a condiciones de ninguna natu-
raleza (ad). .

Este caricter mixto que todas las organizaciones poli-
ticas tienen no es un defecto. Es al contrario una calidad
que las hace viables, porque establecidas como deben ser
bajo la inomisible condicion de amoldarse al estado social
y a los antecedentes historicos, es claro que influencias
tan multiples y complejas excluyen por completo esas
ideologias que, suefan el suefio imposible y tonto de una
constitucion fundada en un principio absoluto cualquiera.
Por lo mismo nunca se ha establecido ni es presumible
que jamas se establezca una organizacion politica que
adopte un solo sistema para la provision de todos los
cargos pf:h]icos.‘

En la Constitucion chilena de 1833, hoy muy cambiada
por numerosas leyes y sobre todo, por las pricticas parla-
mentarias, encontramos sistemas de provision que evidente-
mente corresponden a regimenes politicos muy diversos,
combinados entre si para formar uno solo mixto. Por una
parte, el primitivo art, 8° dejaba ver la tendencia oligarquica
de este Codigo cuando exigia como condicion para ejercer
los derechos electorales poseer una propiedad de un valor
determinado o ejercer alguna profesion, arte, industria o

(ac) Arisiiteles, La Politique, liv. VI, chap. VIL
{ad) Dupriez, Les Ministres, 1. 1l pag. 495 a 497
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empleo equivalente; y por otra, el art. 82 dejaba ver su
tendencia autocritica cuando conferia al Presidente de la
Republica la facultad de proveer la cuasi toralidad de los
empleos piblicos sin sujecion a condicion alguna.

§ 99. Una y otra vez hemos observado que a los princi-
pios el Estado se organiza exclusivamente para la guerra,
como que no nace sino por efecto de las necesidades bé-
licas.

Correlativamente, por causa de su condicion subordinada,
la administracion tiene siempre a los principios caricter
acentuadamente militar y no funda mds instituciones que
aquellas que la guerra mas o menos permanente hace in-
dispensables,

Presumiblemente los primeros servicios administrativos
son instituidos por los jefes militares como medio de descar-
garse de la parte mas pesada y menos gloriosa de sus ta-
reas; y no han de tener a los principios caracter publico,
bastando que el cacique o reyezuelo los confie a sus amigos,
a sus cortesanos, a sus domésticos en forma de comisiones
privadas de amistad y de confianza, De la misma turba
multa de aulicos y caudatarios de donde hemos visto salir
los grandes consejeros reales, los poderosos ministros de
Estado, los miembros de las Cortes Supremas de Justicia,
salen también muy paulatina e insensiblemente log recau-
dadores, los proveedores, los administradores de los bienes
fiscales, y los directores de aquellas obras publicas, como
las murallas, los puentes y los caminos, que integran la
organizacion militar de los pueblos atrasados (ae).

Como quiera que la administracion nace bajo el impulso
de las necesidades bélicas, cuando el pueblo entero esta
organizado para la guerra, fatalmente tiene que suceder a
los principios que todas las funciones publicas, aun aquellas
que en los pueblos cultos se estiman civiles, sean desempe-
nadas exclusivamente por militares. No anda descaminado
Thonissen cuando observa que los jueces instituidos por
Moisés a la cabeza de grupos: de diez, de ciento y de mil

{ae) Mommsen, Lo Droit Pablic Romain, v. V, pag. 104 a4 110
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hombres eran mids bien comandantes militares que magis-
trados judiciales; y cunando Aristoteles dice que en Malia
los guerreros componian el cuerpo politico, que alli los
magistrados se elegian de entre los ciudadanos que forma-
ban parte del ejército, v que las primeras republicas de
toda la Grecia, suceddneas de la reyecia, se compusieron
exclusivamente de los hombres que cargaban armas; muy a
las claras deja entender que todos los empleos civiles re-
nian que confiarse a los militares (& ).

En los primeros siglos de Roma, la palabra milicin,
como lo deja colegir su etimologia ( de miles, soldado que
formaba parte de un contingente de mil hombres) se em-
pleaba solo para significar la fuerza publica organizada.
Cuando cayo derrumbada la Repiblica, se empleé la misma
palabra para designar el numeroso personal de domésticos
del emperador, todos militares, A poco, por extension, se
dié el mismo nombre al personal de domésticos de los go-
bernadores de provincia representantes del principe. Y por
altimo, se concluyo por llamar milicia al cuerpo entero de
los empleados civiles. Pues bien, este desarrollo y esta
trasposicion del sentido de la palabra milicia fué efecto de
la evolucion de los servicios civiles. Cuando los servicios civi-
les del palacio estaban a cargo de militares, los domésticos for-
maban un cuerpo (ue sin mayor impropiedad pudo llamarse
milicia; pero por habito se siguio dando el mismo nombre
al personal administrativo cuando Diocleciano v Constan-
tino empezaron a separar las funciones civiles de los cargos
militares (a g ).

LEn segundo lugar, se revela el caricter militar de [a
administracion primitiva en la minuciosa reglamentacién de
la vida entera del hombre.

Una y otra vez se ha observado que en los codigos pri-

{af) Aristoteles, La Politique, liv. VI chap, X, § I0.
Thonissen, Histoire du Droit Criminel des Pouples Anciens, 1,
pag, 210 et 211.

{ag) Louis-Luecas, FEtude sur la Véualité dos Charmes publigues,
t I, pag. 368 4 370
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mitivos de la humanidad aparecen reglamentadas no solo la
actividad juridica de los hombres sino también su conducta
moral, sus practicas religiosas, su higiene, su trabajo, su
comida, etc, Esta minuciosa reglamentacion es originaria-
mente obra del espiritu militar, impuesta por la necesidad
de establecer la disciplina y de procurar la unidad de ac-
cion (a h ).

La influencia del espiritu militar es tan incontrastable
que aun en las sociedades mas civilizadas espontdneamente
se establece el mismo régimen siempre que se hace sentir
la misma necesidad. Aun cuando en principio nos parezca
ser insoportable tirania el que la administracion reglamente
aquella parte de nuestra conducta que nada tiene que ver
con el derecho, es el hecho que a esta reglamentacion vive
sujeta en los Estados cultos la porcion mas fuerte y altiva
de la poblacion. ;De qué gente si no estin compuestos
los ejércitos? ;Y como si no se la disciplina y se aunan
sus esfuerzos? No de otra manera que como lo hace la
administracion de los Estados semi-birbaros, esto es, pres-
cribiendo el corte de la barba y del cabello, el corte y los
colores del vestido, los lavatorios, los ejercicios gimndsticos,
las horas de sueno y de comida, la manera de usar las
armas, y hasta la manera de saludar. Si la masa de los
pueblos no esta sujeta a esta reglamentacion en las socie-
dades mas civilizadas, no es por otra causa sino porque en
ellas se sacrifica el espiritu militar a los intereses industria-
les, alos cuales repugna roda traba puesta al libre ejercicio
de [a actividad humana. }

Spencer pretendioé divitlic la vida politica entera de los
pueblos en dos épocas perfectamente distintas y caracteri-
zadas: una en que predomina el espiritu militar y con él
los gobiernos autocriticos y las reglamentaciones adminis-
trativas; y otra en que predomina el espiritu industrial y
con ¢l los gobiernos liberales y las administraciones que
dejan hacer. Segan ¢l mismo pensador, las naciones mas
civilizadas de nuestros dias no habrian llegado todavia a la

(ah) Spencer, Principes de Sociologie, 11, § 239, pag. 1504 IS3,
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época de pleno predominio del industrialismo y se encon-
trarian en un periodo de simple transicion (ai).

Por mads precipitada y endeble que sea esta generaliza-
cion, no es dudoso que en primer lugar al espiritu indus.
trial debe la civilizacion la abolicion de las reglamentaciones
primitivas, la libertad del trabajo y del comercio, la supre-
sion de las aduanas interiores, la de los privilegios de co-
rreos, de amonedacion, etc.; y que obra del mismo espi-
ritu son en gran parte la union postal de todos los pueblos,
los servicios internacionales de higiene y de estadistica, los
tratados que garantizan la propiedad de los inventos y la
de las obras literarias, etc., etc.

§ 100. Hemos observado mds arriba ( § 66 ) que en las tri-
bus anorginicas el jefe militar que triunfa en la guerra,
espontidneamente propende a conservar en sus manos la
autoridad una vez restablecida la paz; y que cuando del
seno de una familia salen en varias generaciones sucesivas
grandes servidores publicos, especialmente generales victo-
riosos, el agradecimiento de los pueblos la recompensa
confiandola el poder supremo a perpetuidad y elevindola
a la dignidad de dinastia hereditaria. Pues bien, de estos
fenomenos de la sociologia, proviene a la larga la necesi-
dad de diversificar una de las ramas mds importantes de
la administracion piblica,

(a i) Spencer, Principes de Sociologie, t. 11, chap. X.

Generalmente se atribuye a Spencer esta generalizacion porque sin duda
¢l ha sido el que ha acopiado mis datos para probarla. Pero es la ver-
dad que de antemano, por lo menos desde 1838, la habia inferido Au-
gusto Comte de la historia del desenvolvimiento politico de las naciones.
«Tous les divers moyens généraux d'exploration rationnelle, applicables
aux recherches politiques ( decla el inmortal fildsofo ), ont déja spontané-
ment concourn i constater d'une maniére également décisive, inévitable
tendance primitive de I'humanité & une vie principalement militaire, et sa
destination finale non moins irrésistible, & une existence essentiellemen:
industrielle, Aussi aucune intelligence un peu avancée ne refuse-t-elle
desormals de reconnaitre, plus ou moins explicitement, le décroissement
continu de I'esprit militaire et I'ascendant graduel de lesprit indusuriel,
comme une double conséquence pecéssaire de notre évolution progressi-
ves. Comte, Cours de Philosophie Postéive, t. IV, Lle Lecon. pag, 504,
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Como lo observa Spencer, la institucion del sistema he-
reditario para la provision del gobierno provoca un serio
antagonismo, que a menudo se mantiene latente, pero que
a veces estalla entre la aptitud y la herencia del mando (a j).
Aun cuando el régimen hereditario se instituya a los prin-
cipios como para recompensar servicios militares, ello es
que ¢l no puede garantizar la capacidad militar de los here-
deros del fundador de la dinastia. Fatalmente llega un dia
en que alguno de ellos se encuentre ante sus subditos en
una situacion desmedrada quedando de manifiesto, a veces
a costa de ignominiosas derrotas, su ineptitud para el co-
mando de los ejércitos,

Aun prescindiendo de la incapacidad militar, la necesidad
de separar las funciones ha de sobrevenir cuando la com-
plicacion creciente de las atenciones administrativas pone
a los jefes politicos en la imposibilidad de atender a todo,
y también cuando las desconfianzas contra la masa desafecta
del pueblo les retraen de alejarse para no dejarlo en liber-
tad de alzarse contra el orden establecido.

En los primeros grados del desarrollo politico, esto es,
en el periodo inicial del entronizamiento de las dictaduras
militares, cuando la disciplina y la subordinacion se man-
tienen mas por obra de la fuerza que por efecto de las re-
laciones juridicas, el peligro del alzamiento ha de amagar
aun la autoridad de los jefes mids populares en todos
aquellos casos en que por su alejamiento del Estado, se
suspende el imperio coercitivo, La delegacion del comando
militar no seria mis que un medio de evitar el alejamiento
y el peligro,

Para prevenir los fracasos ocasionados por la incapaci-
dad militar, se suele conservar el caracter electivo a la re-
yecia, sea que se la vincule o no a una dinastia. Electivos
fueron, segun lo hemos observado, los primitivos reyes de
Cartago, de Esparta y de Roma ( §66); v en el antiguo
Imperio Azteca, el heredero no era investido de la realeza

(njf) Spencer, Principes de Sociologie, v 101, § 518,
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sino cuando habia dado pruebas de fortuna y acierto en el
cargo de general en jefe. Por el contrario, en todos aque-
llos pueblos belicosos donde se adopta el régimen heredi-
tario, sin tomar precauciones que garanticen la capacidad
militar de los herederos, fatalmente se vuelve a dar tarde o
temprano cardcter electivo al comando de los ejércitos.
Entre los guaranies, el gobierno se transmite de padres a
hijos, pero el comando militar es electivo. En la antigua
Nicaragua, el jefe militar era elegido por los guerreros en
mérito de su habilidad y de su valor, y el jefe civil de caric-
ter hereditario no hacia mds que acompanar al ejército,
Entre los indigenas de Nueva Zelandia, donde correspon-
dia a los jefes hereditarios el comando militar, se solia pres-
cindir de cllos y elegir para capitanes a guerreros que se
habian distinguido por su bravura. Entre los dayakes del
Sacarra, va siempre un jefe militar al lado del jefe civil; y
en Tahiti es muy frecuente que el rey resigne en alguno de
sus jefes el comando de sus ejércitos, sea porque tiene con-
ciencia de su incapacidad, sea porque quiere evitar el peli-
gro (al).

A los casos comprobatorios citados por Spencer, podemos
agregar algunos otros, Segan Aristoteles, la reyecia tuvo
desde sus principios caracter hereditario en Atenas, pero
llegé un dia en que fué menester instituir el cargo electivo
de polemarca para suplir la incapacidad militar de algunos
reyes (& m),

Cuando Tacito dice: rayes ox nobilitate, duces ex vir-
tute sumunt, deja entender que el mismo régimen im-
peraba entre los germanos (& n ), esto es, por debajo de
los reyes hereditarios, se elegian dugues, ( que quiere decir
conductores, o generales ), en mérito de su valor.

Anotemos también que entre los chorotis y los ashlusla-

{al) Spencer, oh, et loe. cit.
Nadaillac, L'Amérique Préhistorique, chap. VI, pag. 309 er 313,

(am) Arisidteles, La République Athénienne, § 3.

(an) Tache, Glermania, chap. VIL
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yos del Chaco boliviano, segiin Nordenskiold, los patriarcas
hereditarios que dragonean de jefes durante la paz son a
menudo reemplazados en la jefatura militar durante la gue-
rra por individuos que han manifestado cualidades especiales
para combatir y para vencer (afi).

Por ultimo, el abate Molina atestigua (ue mientras los
ulmenes, patriarcas o jefes civiles eran hereditarios entre
los araucanos, el cargo de toqui o general tenia caracter
electivo (a o).

§ 101, Naciendo como realmcme nace el Estado para la
guerra, es de presumir que los servicios administrativos
que primero se instituyan sean aquellos que miran a la
organizacion y eficiencia de la fuerza piblica.

En comprobacion, podemos observar que entre los mas
antiguos servicios recordados por la historia se cuentan los
de comunicaciones o correos, que originariamente tienen
acentuado cardcter militar,

Segin Maspero, bajo la 18" dinastia egipcia tenian esta-
blecido los faraones un vasto sistema postal para comuni-
carse con los gobernadores de las provincias y con los
jefes de los Estados amigos y de los pueblos conquistados,
Habia unos mensajeros que no eran ocupados sino en las
regiones del sur, otros que no lo eran sino en las del
norte; y unos pocos que podian ser enviados a los cuatro
puntos cardinales, Todo mensajero debia conocer las ru-
tas y las lenguas de los paises que tenia que recorrer (ap ).

Un servicio semejante, acaso mas perfecto, existio en
Persia por lo menos desde los tiempos de Ciro el Grande.
A lo largo de los caminos, de jornada en jornada, se apos-
taban hombres y caballos para la ripida trasmision de las

{an) Nordenskiold, La Vie des Indiens dans le Chaco, chap. 111,
pag. 30.
Spencer, Principes de Sociologre, v 11, § 318,

(n0) Rosales, Historia de Chile, t. 1, lib, 111, cap. XXXI, pdg. 482,
Molina, Historia Civil de! Reino de Chile, lib, 11, cap, I, pag. 63.

{ap) Maspero, Histoire Ancienne des Peuples de I'Orient classi-
que, t. 11, chap. 111, pag. 276,



ORIGENES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 701

comupicaciones, El primero de los correos corria veloz-
mente a trasmitir las ordenes y recados al segundo, el se-
gundo al tercero, el tercero al cuarto et sic de coeteris,
Ni la lHuvia, ni el calor, ni el frio, ni la noche, eran excusas
para interrumpir el servicio. «Yo no sé, dice Herodoto,
que de nubes abajo haya cosa mas expedita ni mas veloz
que estos correos inventados por los persass. Bajo los
sucesores de Artajerjes, se construyeron de etapa en etapa
altas torres de madera y en ellas se apostaron hombres
que trasmitian a gritos los mensajes reales; y segun parece,
hacia la misma época se solian utilizar las palomas men-
sajeras (aq ).

Entre los galos, entre los griegos, entre los turcomanos,
entre los tartaros el servicio postal parece haberse insti-
wiido en tiempos anteriores a todo recuerdo; y -en el anti-
guo Pert, a la época de la conquista espafola, los Incas
tenian admirablemente organizados los correos.

A lo largo de los caminos, de cuarto en cuarto de legua,
habia casuchas que servian de vivienda a los chasquis, asi
llamados los empleados encargados del servicio. Cuando
habia que trasmitir mensajes, el chasqui los llevaba sal-
vando a carrera precipitada la distancia entre una y otra
casucha, y al llegar a la dltima, rendido de cansancio, los
trasmitia a otro que alli le aguardaba y a su turno éste
daba la carrera hasta la posta inmediata. Para comunicar
las noticias de rebeliones, levantamientos o invasiones, se
usaban también las fogatas encendidas en las cimas de los
cerros, y por este medio el Inca solia imponerse en breves
horas de lo que ocurria en los extremos de su vasto Impe-
rio, a 500 o 600 leguas de distancia (ar). Por su orga-
nizacion estaba destinado este servicio exclusivamente al
gobierno. .

Durante el coloniaje, la institucion de los chasquis fué

(aq) Herddoo, Las Nueve Libros de la Historia, lib. V, cap. LI,
y lib. VI, cap. XCVIII.

(1) Garcllaso de la Vega, Comenturios Reales, lib, VI, cap. VII
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mantenida en su forma originaria por las autoridades espa-
nolas; y aun cuando el gobierno de la corona mandé una y
otra vez que se remunerasen los servicios de los indios que
se ocuparan en la trasmisién de mensajes v corresponden-
cia, los virreyes prefirieron respetar estas ordenes pero no
cumplirlas, manteniendo gravada la poblacion indigena con
la corvea tradicional y gratuita (as).

En Roma, donde el servicio postal alcanzo un desarrollo
y un perfeccionamiento extraordinario, los correos fueron
instituidos muy a los principios de la Repuiblica y reorga-
nizados, ramificados y mejorados bajo el Imperio.

A lo largo de las calzadas militares, se habian construido
de dos en dos leguas estaciones o postas (et ) para el des-
canso de los correos y para el relevo de las cabalgaduras
y de los carros. La administracion encargada del trasporte
de los despachos y cosas oficiales se llamaba (Tursus pu-
hiicus, correo publico; y tabellarii eran los empleados que
llevaban consigo las tablillas de la correspondencia oficial,
En los carros, establecidos por Augusto para reemplazar el
servicio peddneo, se trasportaban, ademas de la correspon-
dencia, funcionarios publicos y todas las cosas que las auto-
ridades enviasen de uno a owro lugar,

Los particulares no podian servirse del Cursus publicus
sino por favor y con licencia especial. Cuando los publi-
canos (au) y los agiotistas querian mandar algun mensaje,

{as) Soldrzane Pereyra, Politiva Indiana, v 1, 1ib, 11, cap. XIV.

Recopilacion de Leyes de Indias, 1ib. 111, 1dt, XVI, leyes 21 y 22,

Las Casas, Las Antiguas Geptes del Pera, cap, XIX, pag. 171, dice
que chasquis significa el que toma, «porque tomaba el mensaje el uno
del otro e,

tat) La palabra posta, del latin posituu, posita, significa etimolé-
gicamente lo mismo que estacion,

(au) Llamidbanse publicanvs los contratistas fscales, como ser los
constructores de obras piblicas, los que se encargaban de la provision
de las legiones, los asentistas o rematantes del ramo de impuestos y tri-
butos, etc. Publicani sunt qui publico fruuntur. .. et omnes qui quid
a fiseo conducunt recie appellantur publicani. Deloume, Les ma
nieurs d'argent & Rome, chap. 11, pag. 94,
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se valian o bien de sus esclavos y libertos (4 v) o bien
de una empresa que se conocia con el mismo nombre que
los griegos daban a sus corrveos, angariae (a x ).

A los principios correspondia a cada pais proveer a los
relevos de los correos v a las necesidades de los funciona-
rios que lo atravesaban. Nerva eximio de esta corvea a
los Estados de [talia; y Séptimo Severo, que fué el primer
emperador sirio, extendio la misma exencion a todo el
Imperio.

Asi como la vastisima red de caminos construida por los
romanos no tuvo por objeto abrir puertas al comercio sino
facilitar el trasporte de las tropas y del material de guecra,
asi los correos no se establecieron para el servicio del pu-
blico sino para el del Estado. En particular, Augusto no
se propuso otra cosa al reorganizarlos que regularizar el
servicio de sus comunicaciones con los gobernadores y con
los espias que tenia distribuidos en todas las provincias del
Imperio (ay).

Como bien se comprende, los correos, que no pueden
ser a los principios de caracter internacional, solo nacen y
se desarrollan por efecto de la conquista que ensanchando
el territorio nacional, impone la necesidad de establecer
servicios de comunicaciones como medio de dominacién mas
que de gobierno,

Antes de la Edad Moderna v fuera del nacleo de la ci-
vilizacion, nunca se le ocurrio a ningan Estado poner los co-
rreos al servicio de las relaciones sociales y comerciales,
Sin excepcion alguna, en todas las sociedades atrasadas
donde existen los correos, ellos constituyen un servicio ex-
clusivamente oficial, y a los principios, esencialmente mili-

{av) Duruy, Histoire des Romains, 1. V1, pag. 111,

(ax) Rothschild, Histoire de ln Poste. t. 1. pag. 37, 38, 52, et 60
it 65, }

(ay) Suetonlo, Qetavio Augusto, cap. XLIX,

Bergier, Histaire des Grands chemins de I'Empire Romain, v 1,
liv. IV, chap. IX et X, § 5.

Marquardt, Organisation de I'Empive Romain, 11, pag. 587 & 592,
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tar, instituido como medio doble de comunicacion y de
espionaje, A no ser por la presion de las necesidades
politico-militares, los pueblos atrasados no conocerian este
servicio.

Los correos conservan este caricter primitivo hasta gra-
dos muy altos de la civilizacion y hasta largo tiempo des-
pués que se entregan al servicio piblico. Cuando los em-
peradores romanos los extendieron por todos los pueblos
que estaban bajo la mano de Roma, no se propusieron sa-
tisfacer las necesidades del comercio y de las relaciones
sociales, sino tener un servicio oficial de informacion; y
cuando los monarcas modernos lo pusieron a disposicién
del piblico para disminuir los gravimenes de su sosteni-
miento, se reservaron ora de hecho, ora de derecho la facul-
tad de enterarse de la correspondencia. Richelieu, el mar-
qués de Louvois, Luis XIV mantuvieron oficinas reservadas
con el encargo de abrir las cartas y sorprender los secre-
tos politicos y domésticos; y con el mismo proposito, prohi-
bi6 Luis XV trasportarlas por otro conducto que el de la
posta real. Honra mucho a la corona de Espafa haber
sido el primer gobierno que por medio de reiteradas rea-
les cédulas, en especial por una de 1592, establecié la in-
violabilidad de la correspondencia.

Mientras los correos conservan el caracter primitivo de
servicio exclusivamente oficial, hacen por lo general sus ca-
rreras con mucha irregularidad porque las necesidades del
gobierno son la mayor parte del tiempo intermitentes y oca-
sionales. Por el contrario, tan pronto como se ‘entregan
al servicio del publico, las necesidades permanentes del
comercio y de las relaciones sociales imponen la regulari-
dad. Pero los grandes progresos del orden administrativo
se obtienen tan lenta y trabajosamente que los pucblos tu-
vieron que bregar durante toda la Edad Moderna para
conseguir: 1° que se pusieran los correos a disposicion del
publico; 2° que se regularizara su servicio: y 3° que se
respetara la inviolabilidad de la correspondencia,

El actual perfeccionamiento del servicio postal se debe
en primer lugar a Inglaterra, que en 1839 adopté la estam-

l
1
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 pilla y rebajé considerablemente el porte, y a la Unién Pos-
tal de Berna, que en 1873 establecio las bases de su unifi-
cacion universal.

§ 102. Al mismo tiempo que el servicio militar de co-
rreos, se desarrolla como complemento suyo en ciertos
Estados barbaros el de la viabilidad.

En el antiguo Perd, habian construido los Incas desde el
Cuzco hasta los confines norte y sur del Imperio dos cami-
nos largos de dos mil millas; uno que iba por los llanos y
otro que iba por los montes, de manera que para hacerlos,
dice Garcilaso, «fué necesario alzar los valles, tajar las pie-
dras y pefascos vivos, y humillar la alteza de los montes»,
De jornada en jornada, habia casuchas para los correos, y
depositos para la provision de las fuerzas militares (az).

Un camino parecido, largo de 450 parasangas, o sea de
13.500 estadios, que miden 2430 kilometros, corria, segin
Herodoto, en la antigua Persia, entre Sardes y Susa, y
también de jornada en jornada habia postas y paraderos
en numero de 111 (ba).

Con referencia a Grecia, dice Thucidides, que a los prin-
cipios, esto es, cuando cada Estado estaba reducido a una
ciudad, no hubo en este pais comunicaciones terrestres ni
maritimas seguras; que mas tarde Archelao, hijo de Per-
diccas, hizo construir en Macedonia algunas fortalezas, abrio
vias rectilineas y mejoré todos los servicios publicos, en
especial los relacionados con la organizacion militar (b b).

{nz) Gareilaso dela Vega, Comentarios Reales de los Incas, li-
bro 1X, cap. XIIL

Medina, Los Aborigenes de Chile, cap. X1, pégs, 346 a 348,

Las Casas dice de estos caminos que «parecieran cosa sofada si los
espatioles no lo vieran», y que tdiscrelos seglares afirman que ni roma-
nos ni otras gentes algunas en los edificios destos caminos no les hicieron
ventajas. Las Casas, Las Antiguas Gentes del Peri, cap. XIX, pigi-
nas 161 y 163,

(ba) Herédow, Los Nueve Libros de la Historia, lib. V, cap. LII
y LIIL

(b b) Thueydide, (fuerre du Péloponése, liv, 1, chap, I, et liv, II,
chap. C.
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Entre todos los sistemas de viabilidad construidos hasta
el presente, el mis vasto, completo y perfecto ha sido el
de los romanos. En este ramo, como en todos los de la
administracion publica, tocé a la Repiblica tomar la ini-
ciativa y al Imperio desarrollar y acabar la obra empezada.
Construyéronse los primeros caminos, la via Appia, la via
Aurelia y la via Flaminia, respectivamente, en los afios 442,
512 y 513 de Roma: y durante la Repiblica, no se alcanzo
a prolongarlos fuera de Italia. El empeno de Augusto y
sus inmediatos sucesores consistio en completar esta obra
ramificando los caminos por todo el Imperio y prolongan-
dolos hasta tocar las fronteras.

Segun calculos hechos por diferentes autores y que no
difieren mucho entre si, se construyeron en la sola Italia de
49 a 34 caminos con un desarrollo de unas 9000 millas; y
en todo el Imperio unos 372, Desde los mis extremos
confines a donde llegaban, a la manera de radios de una
circunferencia, todos convergian a Roma, y formando un
verdadero sistema, todos partian desde la columna durea
establecida en el foro y salian de la ciudad en rodas direc-
ciones por 29 a 31 avenidas principales,

Habia un camino largo de 4400 millas romanas que vi-
niendo de York, pasaba por Londres, Boulogne, Reims,
Lyon, Milan, Roma, Brindisi, Bisancio, Antioquia, Tiro y
Jerusalem ( he ).

( he) Gibbon, Décadence do I'Empire Romain, v L, cap, 11, pag, 30,

Por de contado, las importantes provincias romanas de Espafa no que-
daron sin parte en la viabilidad,

«De las dos principales cadenas de comunicaciones que venian de Italia
a Espafia, la una arrancaba de la misma Roma por la puerta Aurelia. se-
guia por la Toscana a Génova, a Arlés por los Alpes Marftimos, a Narho-
na, Cartagena, Milaga y Cadiz; la otra partla de Milin y atravesaba los
Alpes cotianos y la Galia Narbonense; continuaba por Gerona, Barcelo-
na, Tarragona, Lérida, Zaragoza, Calahorra y Ledn, y se prolongaba por
Galicia y Lusitania hasta Mérida. Cruzaban ademds a Espafia otras mu-
chas magnificas calzadas, de las cuales concurrian nueve a Mdérida, siete a
Astorga, cuatro a Lisboa, cuatro a Braga, tres a Sevilla y cinco a Cordoba,
Calcilase en una longitud de cerca de tres mil leguas lo que los romanos
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La construccion de todo camino empezaba entre los ro-
manos por la fijacion en el terreno del rumbo que él debia
llevar, Al efecto, se trazaban a cordel dos surcos equidis-
tantes ya fuese en la llanura o en la montana, en suelo firme
o cenagoso. Por lo comin, se daba a las grandes vias un
ancho de 20 pies, cerca de 6 metros; las de Espana median
de 30 a 32 cuartas.

Trazados los surcos, se cavaba la lonja intermedia de
terreno hasta tocar el suelo firme, como lo hacen los arqui-
tectos cuando construyen grandes edificios. En algunos
parajes, por efecto de las excavaciones, la lonja intermedia
semejaba un verdadero canal, y quiza de esta circunstancia
provino que vulgarmente se diese a los caminos el nombre
de canales.

Abierto el canal, se empezaba la construccion propiamen-
te tal de la via. Lo primero que se hacia era formar en
¢l una espesa capa de arena y cal, cuidadosamente apla-
nada para darle toda la consistencia y solidez posible, Hasta
donde era dable, se la levantaba a un comun nivel. Donde
el suelo firme bajaba, se lo levantaba construyendo a veces
obras costosisimas de albanileria; donde se tropezaba con
alturas, aun cuando fuesen de piedra, se las tajaba para
mantener la horizontalidad y Ia linea recta.

Una vez formada esta primera capa de arena y cal, se
construian otras dos de piedra unidas por alguna tierra im-
permeable, una de 10 pulgadas de espesor y otra de 8.
Sobre estas tres capas, se construia otra de cemento o de

tenian ramificado de calzadas. Muchas de cllas estaban enbiertas con upa
capa de argamasa ¢n extremo consistente y dura; el camino gue atrave-
saba por Salamanca lo estaba de una piedra blanquecina, que le did el
nombre de vfa argenteas. Lafuente, Historia General de Ilspana,
t 10 tib. 11, cap. VIEL, pag. 240.

" Otro camino de romanos harto insigne es la entrada del reino de Lean
a Galicia, por Ja montaiia que llaman los Codos de Ladoco, aunque vul-
garmente pronuncian Larcco. Estd la pefda tajada por espacio de una
legua, y algunas veces de mis de diez estados en hondo, para hacer ca-
mina llano, ¥ porque va dando vueltas con dngulos, los llaman los Codas.
Morales, Copinica CGeneral de [spana, 1. 1X, pig. 52.
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greda cuyo espesor solia medir doce o mas pulgadas. Por
ultimo, la superficie del camino se formaba o bien de piedra
laja, o bien de cascajo y arena mezclados con cal,  Era de
practica golpear y batir cada una de las capas (salvo
acaso la de laja) para darle la mayor consistencia posible.
De esta prictica parece haberse derivado la palabra pavi-
mento (bd).

Como ya lo hemos dicho, todo camino se suponia tener su
principio en una columna de oro colocada por Augusto en el
foro, frente al templo de Saturno y desde alli a cada mil pa-
sos de cinco pies cada uno, de donde viene milla, se levantaba
una piedra miliaria en que se marcaba la distancia desde la
cindad eterna. En el lenguaje vulgar, no se expresaban
las distancias por millas sino por piedras, que tanto daba.

Tales fueron a grandes rasgos los caminos romanos, al-
gunos de los cuales estin todavia hoy en servicio activo.
En la historia no se conoce obra humana que revele ma-
yor pujanza. Jamas concibio el espiritu del hombre, dice
Bergier, ni su mano nunca ejecuté obra mas grande. Si
los caminos romanos se hubiesen construido en los tiempos
de esplendor de Grecia, se los habria tenido, no por la
octava, sino por la inica maravilla del mundo ( b e). Des-
pués de algunos siglos, cuando ya se habia perdido el re-
cuerdo de sus constructores y todo lo extraordinario se
explicaba por medio de supersticiones, las tradiciones po-
pulares de Bélgica e Inglaterra testificaban muy seriamente
que los caminos romanos habian sido construidos ora por
el demonio, ora por los gigantes de las primeras edades,
esto es, por fuerzas sobrehumanas (b f).

(bd) Segin Bergier, la voz pavimento se aplica lo mismo al suelo
de las casas que al de las calles y al de los caminos, y se deriva del
verba anticuado pavire, que significa golpear, batir, porque dichos suelos
st forman amalgamando y endureciendo a polpes los materiales que entran
en su formacidn, Bergier, Histoire des Girands Chemins de I'Empire
Romain, 1. 1, liv. 11, chap. X, § 1, et chap. XI, § 4.

{be) Bergier, ab, cir, t. [, Preface,
i i) Bergier, ob. cit, t. I, liv. I, chap. XXVI, § 7, et chap. XXX, § 2.
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§ 103. Estudiados someramente los origenes historicos de
la viabilidad, tocanos ahora determinar las causas que la
originan. ;Por qué ciertos Estados la establecen en hora
tan temprana, antes que la mayor parte de los servicios
administrativos? He aqui el problema que tenemos que
resolver.

Por no buscar la explicacion de la viabilidad en sus ori-
genes, algunos autores han solido atribuirla a causas com-
pletamente imaginarias,

Para unos la viabilidad responde al instinto de asocia-
ci6bn que arrastra al hombre a entrar en relaciones con sus
semejantes (bg). Pero si realmente la naturaleza humana
esta dotada de tal instinto, si no se ha tomado por instin-
to natural un simple habito adquirido a la larga merced a
la facilidad de las comunicaciones, ello es que en los pue-
blos atrasados, no se manifiesta él en forma de servir de
estimulo a los viajes. En los paises barbaros y aun en los
semi-civilizados, el hombre no se separa de su residencia
natal sino cuando alguna necesidad se lo impone., La afi-
cion a los viajes, independientemente de todo proposito de
lucro, no se forma sino en sociedades cultas, donde se ha
instituido de antemano una viabilidad facil, barata y se-
gura.

Por efecto de la misma causa psicologica, esto es, por
no haber estudiado los primeros origenes de la viabilidad,
otros autores se han valido para explicarla de una hipatesis
aun mas absurda que la del instinto de asociacién, cual es
la que atribuye a los Estados birbaros el proposito de
facilitar y estimular las relaciones sociales y comerciales.
Un somero estudio de la historia basta a demostrar que
uno de los propositos mas perseverantes de los Estados
barbaros y semi-civilizados es cabalmente el de entorpecer
tales relaciones.

Vulgarmente se atribuye a singularidad de los antiguos
chinos el haber construido en el siglo 1lI, antes de J. C., una

(bg) Arrazola y oros,  Enciclopedia Espaiiola de Derecho y Ad-
ministracion, 1. VI, articulo Caminos, pag. 290,
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muralla de incomunicacion larga de 5290 kilometros. Pero
es la verdad que lo mismo hicieron muchos pueblos de la
Antigiiedad,

Cuando Milciades, hijo de Cipselo, fué a establecerse en
la Quersoneso, llamado por los dolongos, la primera pro-
videncia que tomd en su dominio, cuenta Herodoto, fué
la de cerrar el istmo, tirando una muralla desde la ciudad
de Cardia hasta la de Pactia, con el objeto de impedir
las invasiones y correrias de los apsintios en toda la tie-
rea (b h).

Asi mismo, nos refiere Jenofonte que cuando los Diez
mil venian de vuelta, llegaron ante la muralla llamada de
Media, construida de ladrillos ligados con asfalto, ancha
de 20 pies, alta de 100 y larga de 20 parasangas. Co-
rria esta muralla desde el Tigris hasta el Eufrates y tenia
por objeto poner a salvo la ciudad de Babilonia contra
las incursiones de los pueblos nomades de la Mesopota-
mia (bhi).

También fué muy mentada por los gedgrafos e historia-
dores orientales la muralla de Derbend, en la antigua Per-
sia. Construida de piedra y plomo corria ella desde la
ciudad de este nombre hasta los montes vecinos con un
largo de 28 parasangas y era tan ancha que sobre su filo
podian marchar de frente 20 jinetes ( b j).

Por ultimo, es sabido que muchos siglos antes de que
Necao intentara cortar el istmo de Suez, acaso antes de la
12* dinastia, se habia construido alli mismo una muralla

(L #) Herddoto, Los Nueve Libros de la Historia, libh, VI, capi-
wlo XXVI

(hi) Xenophon, Kxpedition de Cyrus, liv, 1l chap, IV,

th ) Just, Historia de la Antigua Persin, pig. 93 del tomo II, de
la Historia Universal, de Oucken.

Los mismos romanos construyeron entre Inglaterra y Escocia, por orden
de Alejandro Severo ( afio 210 de nuestra Era ) una muralla de aislamiento
larga de T8 kilémetros, Brialmont, La Défense des Etats et les Camps
Rotranchés, pag, 12,
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almenada de torres fuertes para estorbar las incursiones
de los pueblos asiaticos (b 1).

Con el mismo proposito de aislar a los pueblos, han
solido ejecutar los Estados otras obras de muy diferente
naturaleza.

Recordemos en comprobacion las dos grandes obras hi-
draulicas ejecutadas por la reina Nitocris de Babilonia.
Segin Herddoto, fué la una la formacion de un laguna de
420 estadios, que tenia por objeto alargar el camino para
llegar a Babilonia, imponiendo a los viajeros un rodeo; y
fué la otra la reconstruccion del cauce del Eunfrates con
tantas vueltas y revueltas que los viajeros que venian a
Babilonia, navegando por el rio, tenian que pasar antes de
llegar a ella tres veces en tres dias diferentes por una al-
dea que dependia de aquella ciudad ( bm).

Asi mismo, refiere Strabon que por temor a los ataques
exteriores, los persas obstruyeron la navegacion del Eu-
frates y del Tigris, construyendo desde su desembocadura
arriba estacadas y cataratas artificiales que Alejandro el
Grande hizo destruir ( bn).

El mismo Strabon atestigua que en su tiempo el istmo
de la peninsula de Pallena, frente a Magnesia, cuyo ancho
media cinco estadios, estaba cortado por un foso que la
aislaba (b ); y si Necao suspendio el corte del istmo de
Suez, cuando en la obra habian ya perecido 120.000 hom-
bres, fué porque un oriculo le advirtié que en realidad tra-
bajaba para ahorrar fatiga al barbaro, esto es, que el canal

(h1) Maspero, Histoire Ancienne des Peuples de I'Orient. liv. 11,
chap, 1V, pag. I3L.

Meyer, Historia del Antiguo Egipto, pag. 187 tomo | de la Historia
{'niversal, de Oncken,

(b m) Herddoto, Los Nueve Libros de la Historia, lib, 1, capitu-
lo LXXXV,

(bn) Stabon, Géographie, 1, 111, liv, XVI, chap. 1, § 9.

(ha) Strabon. ob. cit, t. 1, liv, VII, fragment 28,
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serviria mas bien para franquear que para cortar las co-
municaciones (b o).

Pero los Estados barbaros no se reducen a construir obras
de incomunicacion contra los extranjeros, porque para com-
pletar el aislamiento prohiben o entorpecen de mil modos
los viajes de los nacionales. En el mismo Imperio Incasico,
que estaba cruzado por dos magnificos caminos largos de
2000 millas, no podian los sibditos salir de la tierra natal
si noera parair a la guerra (bp); y sien Grecia se cons-
truyeron caminos, no fué sin duda para facilitar los viajes
y el comercio puesto que algunos de los Estados helénicos,
por ejemplo [Lacedemonia, prohibian a los extranjeros esta-
blecerse en el territorio nacional, y a los nacionales salir
de €l (bq). : :

Creemos no equivocarnos si afirmamos que en los paises
atrasados, la falta de comercio y los habitos sedentarios, y
el estatuto personal que fomenta los odios internacionales
e interprovinciales arraigan firmemente a las poblaciones;
que en todos ellos se miran con desconfianza los viajes de
los indigenas y la llegada de forasteros; y que cuando los
gobiernos empiezan a preocuparse de la locomocion, no
dirigen sus primeras medidas al proposito de facilitarla y
fomentarla sino al de restringirla y trabarla.

En estas desconfianzas suscitadas y alimentadas por el
estado de reciproca y permanente hostilidad en que los
pueblos atrasados viven, se debe buscar la raiz de las nu-
merosas trabas administrativas que en todos los paises se
han puesto en tiempos anteriores a la libre circulacion de
los hombres. Bajo la inspiracion de este sentimiento, se
ha impuesto a los viajeros la molesta y a menudo dispen-
diosa obligacion de llevar consigo pasaportes, licencias,
cedulas de identidad, certificados de indemnidad, y la de

{(bo) Herbddoto, ob, cit, lib, 1I, cap. CLVIIL
(bp) Gareilaso de la Vega, Comentarios Reales, lib. V. cap. VI,

(bq) Xenophon, Gouvernement des Lacédémoniens, chap, XV,
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registrarse a cada paso pagando derechos de peaje, de pon-
* tazgo, de portazgo, de naviazgo, etc., etc. (br)

Esta absurda politica que arraigando las poblaciones en-
torpece el desarrollo del comercio, se ha perpetnado en
muchas naciones cultas hasta la Edad Contemporanea. Es
lo’que ha ocurrido en la América hispana.

Desde los primeros dias de su descubrimiento, se empe-
zaron a dictar por la metropoli reales cédulas que prohi-
bian tanto a los naturales como a los extranjeros venir a
las Indias o ir de ellas a Espana sin expresa y personal
licencia; que apercibian a los contraventores con la total
confiscacion de sus bienes; que imponian a los que pedian
licencia la obligacion de rendir informaciones ante las justi-
cias locales; que limitaban el tiempo de la licencia al plazo
mdximo de dos anos; que mandaban indagar de los intere-
sados antes de concedérsela con cudl objeto se proponian
hacer el viaje, si eran solteros o casados, si eran 0 no mer-
caderes, cuanto dinero llevaban, ete.; que prescribian a los
gobernadores y virreyes de América impedir €l desembar-
co de los pasajeros que llegasen sin licencia, etc., etc. (bs).
En Hispano América no desaparecieron estas trabas sino a
principios del siglo XI1X, cuando la revolucion de la inde-
pendencia abrié para todo ¢l mundo los puertos o sea las
puertas de estos paises.

De suyo se infiere que una politica tan recelosa contra
el ir y venir de nacionales y extranjeros no puede cons-
truir los caminos con el propoésito de facilitar y fomentar
el comercio, la circulacion y los viajes. El mismo trazo
rectilineo de las vias primitivas es un claro desmentido de
semejante proposito porque las destinadas al comercio se
desarrollan siempre en forma de zig-zag, desviandose a de-

{(h#r) En el camino de Santiago a Valparaiso, por ejemplo, construido
solo a fines de la colonia, bajo el goblerno de don Ambrosio O'Higgins,
se pagaban derechos de peaje en varios pasos; y la primera disposicitn
patria que copocemos sobre viabilidad es una ley dictada en 29 de Julio
de I8I9 para duplicar esos derechos,

(bs) Revopilacion de Leyes de Indias, lib, 1X, ti. XXVL
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recha e izquierda en busca de los centros de produccion y
de consumo. La via inflexiblemente recta, que es el camino
mads corto entre dos puntos extremos, solo se adopta cuan-
do por una u otra causa se desea hacer los viajes y los
trasportes con la mayor rapidez posible, ;Cudl es, pues,
el objeto originario de los caminos?

Si originariamente el Estado nace para la guerra, a prio-
ri, podemos suponer, sin peligro de equivocarnos, que son
las necesidades militares las que llaman a la vida las pri-
meras instituciones piblicas y entre ellas, los sistemas de
viabilidad,

En efecto, de los caminos del antiguo Peri, dice Garci-
laso de la Vega, que segun las tradiciones fueron cons-
truidos para facilitar la movilizacion de las fuerzas milita-
res (bt): y cuando Thucidides habla de las obras que
construyd Archelaus para perfeccionar la organizacion mi-
litar, menciona entre ellas las vias rectas (b u).

El mismo caracter militar tuvieron los caminos romanos;
y que el pueblo no lo desconocia lo prueba el hecho de
que los llamase vias militares (b v). No estaba combi-
nado su trazo como para unir las mis importantes pobla-
ciones del Imperio; y si tenia alguna cuenta de los centros
de produccion y de consumo, no la tenia sino en la medida
que la provision de las legiones y el abastecimiento de
Roma lo necesitaba, El trazo iba desde la ciudad domi-
nadora hasta las fronteras, a menudo deshabitadas del Im-
perio; y estaba hecho en linea recta para trasportar las
tropas con la mayor rapidez posible a los puntos en que
su dominacion era amagada por algtn peligro. No es exa-
gerado decir que los romanos habrian estimado indigno de
Roma construir caminos para facilitar el comercio.

(b t) Garcilaso de la Vega, Comentarios Reales, lib. 1X, cap. XIIL

(bu) Thueydide, Guerre du Péloponése, liv. 1. chap. II, et liv. I,
chap. C.

(hv) Bergier. Histoire des (GFrands Chemins de I'llmpire Romain,
v, 1, liv, L. chap, IX, § 4,
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l.os grandes caminos del Imperio Romano, dice Blanqui,
han sobrepujado en grandeza y solidez cuanto de mds mag-
nifico se ha hecho en este orden desde los tiempos inme-
moriales, pero debemos advertir que de pronto no repor-
taron muchos servicios a la civilizacion ni desarrollaron la
prosperidad comercial, ni previnieron las hambres genera-
les. No vieron los romanos en sus caminos sino un simple
medio de trasportar rapidamente sus tropas desde ¢l centro
a las fronteras; hecho muy explicable porque aquel pue-
blo no tuvo mas industria que la agricultura, cuyos pro-
ductos se consumian por lo comin en [a localidad en que
se cosechaban o en los pueblos circunvecinos. En cuanto
al abastecimiento de la Capital, se lo hacia por mar, unica
via posible para el trasporte de los trigos de Africa y de
Sicilia, Cuando se conocen estos antecedentes, la magnifi-
cencia de los caminos romanos no se explica sino como un
simple desarrollo del sistema militar de aquel pueblo anti-
industrial y ‘anti-comercial ( bx).

Segiin se ha observado una y otra vez, los romanos no
se estimaban absolutamente duefios de un pais mientras no
lo encadenaban a Roma por medio de un camino que per-
mitiese el rapido trasporte de la tropas dominadoras a la
menor tentativa de alzamiento,  Asi, para acabar de domar
a los pueblos que habitaban en el nudo inextricable de los
Alpes y que presumian de independientes en una época en
que todo el resto de Europa, el Asia y el Africa rendian
vasallaje a Roma, el emperador Augusto abrié grandes
vias en la roca viva de aquellas cordilleras; y apenas es-
tuvieron ellas terminadas, la independencia de Helvecia
pas6 a la historia (b y).

(b.x) Blanqui, Histoire de I'Economie Politique, chap. V11, pag. 52.
Bergier, Histoire des (irands Cheming de I'Empire Romain, v 11,
liv. IV, chap. XIX, § 2..

( by ) Gibbon, Histoire de la Décadence de ' Empire Ramain, t. 1,
chap. 11, pag, 30,
Bergier, ob, e¢it, n L liv. 1, chap. XXVIII, § 4.
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En una palabra, los caminos primitivos son simple com-
plemento del servicio militar de correos.

§ 104. Mientras las funciones publicas son desempenadas,
sin distinciones especificas, por la asamblea general del pue-
blo, no cabe establecer el régimen de la remuneracion por-
que confundidos al justo en un solo cuerpo los que po-
driamos llamar funcionarios y los que tendrian que ser
contribuyentes, no hay quien pague a quien.

Cuando se pretendiera remunerar las funciones publicas,
el intento fracasaria porque no habria con qué, dado que
en los grados inferiores del desarrollo politico el Estado no
tiene ni bienes ni entradas, Las entidades juridicas que en
los pueblos cultos se conocen con los nombres de Fisco y
de Erario no nacen sino en estados mas 0 menos avanza-
dos de cultura politica (b z).

Tanto por estas causas como por efecto del hibito, el ré-
gimen de la gratuidad se perpetia hasta largo tiempo
después que ha empezado en los pueblos la delegacion y
diversificacion de las funciones publicas, Siendo como son
originariamente gratuitos los cargos militares e instituyén-
dose como se instituyen los primeros cargos civiles a guisa
de simples complementos de la administracion militar, no
se puede pensar en remunerar los nuevos cuando bajo el
régimen establecido se sirven sin remuneracion los. anti-
guos,

(bz) Erario, aerarium, viene de la raiz aes, bronce, moneda de
plata; y fisco, fiseus, significd originariamente talego o cestillo en que
los recaudadores recogian el dinero de los impuestos y wributos. Huom-
bert, Los Finances et la Comptabilité publigue ehez les Romains,
t. I, pag. 187 et 195, )

Bajo los primeros emperadores habia diferencia entre ambas voces: el
erario era el tesoro piliblico, el fisco era el tesoro de que ellos dispo-
nian como de una propiedad privada. Marquardt, L'Organisation finan-
ciére chez les Romains, pag. 388,

En nuestros dias se llama Fisco al Estado eomo duefio particular de
bienes de todas clases, muebles ¢ inmuebles, en especie y en dinero; y
el nombre de Erario se reserva con toda propiedad para la institucion
que guarda los dineros del Estado.
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Respecto de los jefes de los Estados, la gratuidad esta
comprobada por innumerables testimonios. En ninguna
sociedad atrasada reciben ellos sueldo, renta, asignacion
periodica ni suma alzada en remuneracion de sus servicios,
sino que «cada uno provee a sus necesidades a [a manera
de cualquier particular» (ca ).

Segin Molina, entre los araucanos, los vasallos no esta-
ban sujetos a la leva ni a otro género de servicio personal
sino era en tiempo de guerra, ni estaban tampoco obligados
a pagar tributo a los caciques, los cuales tenian que sus-
tentarse de sus propios bienes (¢ b); y segin Oviedo, en-
tre los indigenas de Nicaragua, los caciques no recibian
remuneracion alguna de los suyos ni podian exigir servicios
personales sino a sus esclavos. Asi mismo, en una relacion
transcripta por Medina, se observa que en las provincias
del Darien, sno tenian los sefiores rentas ni tributos de
sus siuhditos, salvo el servicio personal» (eec). Adam
Smith acredita que el mismo régimen imperaba en Arabia y
en Tartaria porque dice que cada jefe no contaba con mas
recursos que los frutos de sus propios ganados que él
cuidaba y apacentaba personalmente (ed ).

Veamos ahora lo que acerca de este régimen encontra-
mos en la Antigiiedad clasica. Goguet nos dice que en la
antigua Grecia no tenian los reyes mas rentas que las de sus
bienes particulares, consistentes en tierras, bosques, gana-
dos (ce); y de los primitivos reyes de Roma, nos dice

(ea) Spencer, Principes de Sociologie, t. I, § 542.

Adam Smith, Richesse des Nations, t. IV, liv. V, chap. II, pag. 238

(eb) Molina, Historia Civil del Reine de Chile, lib, 11, cap. 11,
pig. 63,

(o) Oviedo, Historia General y Natural de las Indias, 1. TV,
lib, XLII, cap. III, pdg. 54.

Medina, Il Descubrimiento del Océano Paeifico, . 11, pig. 194,

(ed) Adam Smith, La Richesse des Nations, t. 1V, liv, V, chap. 11,
pag. 258.

(ee) Goguet, Urigine des Lois, des Arts, etc., . 111, liv. I, cha-
pitre 1V, § VIIL.
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Ciceron que se sostenian con los productos de sus campos,
de sus bosques y de sus prados (e ), Por herencia de
los tiempos primitivos, fué igualmente gratuito el cargo
supremo de consul, y cuando cayé derrumbada la Repu-
blica, los primeros emperadores siguieron de pronto la
practica tradicional de vivir de sus rentas personales sin
recibir sueldo ni otra remuneracion del Erario phblico (¢ g).

El mismo régimen volvemos a encontrar en los Estados
que a consecuencia de las invasiones bdrbaras, se formaron
en Europa. Segin Guizot, la riqueza de los reyes anglo-
sajones comprendia muchos dominios y aun algunas impor-
tantes ciudades, pero era independiente de los pueblos y
de caracter privado (e h).

Asi mismo, los reyes de Francia y de Lombardia, segin
Hallam, subvenian con el producto de sus bienes particu-
lares a los gastos de sus cortes; y por la falta de rentas
publicas, Carlomagno se veia precisado a prestar mucha
atencion al cuidado y explotacion de sus dominios (¢ ).

Si las jefaturas son gratuitas, no hay razon para creer que
sean remunerados los otros cargos superiores del Estado.

Mommsen acredita que en Roma «el servicio de jurado,
la participacién en los comicios, el ejercicio de los cargos
publicos, inclusive el tribunado militar y los grados supe-
riores eran cargas que gravaban a todos los ciudadanos y
cuya prestacion no daba derecho a remuneracion alguna ni
del Erario a titulo de sueldo, ni de los particulares a titulo
de tasa legal» (¢j).

(¢ F) Ciceron, Do la République, 1ib, V. § 11,

(eg) Marquardt. L'Organisation financiére chee les Romarins.
pag. 321 4 323,

Mommsen, Le Dpoit Public Romain, t. 1, pag. 331,

{ah) Gaizot, Le (fouvernemeont Répresentatif, u. L, legon ¥V, pag. 65.

(ei) Hallam, Histoire de I'Furope au Moyen Age, 1. 1. pag. 181
a 185,

Schulte, Histoire du Droft ¢t des Instituiions de I Allemagne, § 79,

(ej) Mommsen, Le Droit Public Romain, t. 1, pag. 331,

Ihering, Histoire du Développement du Droit Remain, § 56, dice:
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Segun Humbert, todavia después de Constantino, habia
en el Imperio muchos cargos pablicos que se desempena-
ban gratuitamente a titulo de cargas concejiles que se cono-
cian bajo los nombres de munera sordida, munera civi-
lia (el).

En Atenas, se desempenaban también gratuitamente a los
principios todas las funciones piiblicas, y Aristoteles censu-
ro a Pericles por haber introducido en el derecho adminis-
trativo de aquel Estado la innovacién de remunerar los
cargos judiciales (e m ).

Gratuitas fueron también en Israel las funciones judicia-
les (¢ n)y presumiblemente todas las de caracter publico.

Durante varios siglos de la Edad Media, si exceptuamos
ciertas prestaciones ocasionales que pagaban los vasailos,
los Estados no tuvieron mas rentas fijas que los produc-
tos de los bienes particulares de los monarcas y de los
sefiores feudales. Nien los textos historicos, ni en los le-

¢« Le service de Phomme libre (3 Rome ) n'est pas un ministerium
mais un nunus, dit Thering: il ne consiste pas en une action corporelle,
son activité est toute intellectuelle, et il est presté, non en vue dfun salaire,
mais par bienveillance ( grafia, gratis). 1 constitue une complaisance
( munificentrs, benefioium, officium) en rapport avec la dignité de
I'bomme libre ( Iiher, liberalitatis ) et qui 4 I'autre partie n'impose qu'un
devoir de reconnaissance ( gratiae, gratum facere. gratificatio). Le
munus peut, cependam, gelon les eircunstances, &tre rendu ( re-munora-
ri), méme en argent. mais cene rémunération n'est pas une mMerces;
elle apparait comme honor, honorarinm, comme un cadeau honorifique. . .
Telle était l'antique conceptién du travail & Rome.,. La force intellec-
tuelle, le talent, le savoir son des biens dont tour homme d'honneur doit
libéralement faire propiter ses concitoyens et I'Erat.  Le fonctionnaire de
I'Etat ne recoit pas de solde; les magistratures sont des charges purement
honorifiques; le service subalterne seul, en tant qu'il n'est pas rempli
par les esclaves publics, est payés.

(el) Humbert, Essai surles Finanees et la Comptahilité publique,
chez les Romains, v, 1, pag. 382 & 385 et 391

(em) Aristételes, La Politique, t. 11, chap, IX, § 3.
Aristételes, La République Athénienne, § 27,

(e#n) Thonissen, Drojt criminel des Peuples Aneciens, live 111,
chap. I. pag. 236.
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gales, observa Fustel de Coulanges, hay indicio alguno de
que los condes de la monarquia franca recibieran alguna
remuneracion del Estado, La prictica romana de retri-
buir los servicios de los gobernadores de provincia para
quitarles el pretexto de las exacciones habia caido en de-
suso (efi). Acaso con la sola excepcion de los cargos
judiciales, los demas del Estado no alcanzaron remunera-
cion fiscal sino tardiamente por influencia de la institucion
del sueldo militar.

Para aquellos cargos piiblicos que tienen sus origenes en
los primeros grados del desenvolvimiento politico, el ré-
gimen de la gratuidad se conserva vigente por mucha parte
en el seno de las sociedades civilizadas. Sin hablar del
starosta ruso, que mas bien es un patriarca que no un al-
calde y que a semejanza del cheik arabe, dice Hepworth-
Dixon, desempefia sus funciones gratuitamente (co0), es
sabido que tanto en Europa como en América, los miembros
electivos de las municipalidades, ayuntamientos o cabildos
prestan por lo comun sus servicios sin recibir remuneracion
alguna,

Sobre que no dan derecho a remuneracién fiscal, los car-
gos publicos imponen por lo comin a los funcionarios, en
los pueblos atrasados, gravamenes que no pueden soportar
mds que las personas de mayor fortuna. En Nuka-hiva,
ninguno podia aspirar a la jefatura sino poseia muchos co-
coteros y otros arboles alimenticios para distribuir los
productos entre todos lo miembros de la tribu; y entre los
omahas de Norte América, no puede un indigena llegar a jefe
como no tenga fortuna para ganarse voluntades mediante re-
galos sembrados generosamente a diestra y siniestra (e p).

"(ed) Fustelde Coulanges, La Monarchie Franque, chap. X, pag. 215,
Hallam, Histoire de I'Europe au Moyen Age, t. 1, pag. 181 & 185,
Martinez Martina, Ensayo histirico-eritico sobre la Legislacion y

principales cuerpos legales de los Reinos de Ledn y Castilla, pagi-

nas 77 y 78,

(¢o) Hepworth-Dixon, La Russie Libre, chap. XXXVIII, pag. 275,

(¢p) Letourneau, Evolution de la Propriéié, pag. 62.
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Entre los cargos gratuitos de Atenas, se contaban algu-
nos, como los de chorega, gymnasiarca y hestiador, que
sobre no ser remunerados, imponian a los titulares gra-
vamenes sobre manera onerosos ( ¢ g ); y segun Marquardt,
en muchas ciudades del Imperio Romano, fué costumbre
que al tomar posesion de sus cargos, aplicasen los magis-
trados una cantidad de dinero de su propio peculio a la
utilidad y entretenimiento del pueblo (er).

Como bien se comprende, el régimen de la gratuidad,
que nace espontineamente en los primeros grados del des-
arrollo politico, cuando todavia no ha empezado la apro-
piacion individual de la tierra, no ofrece mayores inconve-
nientes mientras subsiste la comunidad de los bienes
inmuebles; pero cuando empiezan las diferencias de fortu-
na, ocasionadas por la individualizacion de la propiedad,
dicho régimen. perpetia una injusticia obligando a unos a
desatender en beneficio de todos la administracion de sus
bienes particulares, y despojando de hecho a la masa po-
bre de los pueblos del derecho de opcion a muchos cargos
que por su caracter gratuito y en ocasiones oneroso, quedan
fatalmente .vinculados a los ricos.

En Atenas, no solo de hecho no podian los pobres des-
empefiar los cargos gratuitos y dispendiosos de trierarcas,
de gymnasiarcas, de architeoras y otros, sino que el dere-
cho imponia indirectamente a los ricos la onerosa carga
de su desempefio, porque con arreglo a una ley singular,
todo ciudadano designado para desempenar una funcion
onerosa podia transferirla a otro mas rico o en caso que
éste se negase a encargarse de ella, obligarle a cambiar de
fortuna, En su satira contra Atenas, observa Jenofonte que
la masa de los ciudadanos no manifestaba el menor interés
por alcanzar a los mas altos grados del ejército, dejandolos
en manos de los ricos, y que su civismo solo aparecia cuan-

(¢q) Démosthéne et Eschine, (Fuvres, 1. VI, pag. 27.

(er) Marquardy, L'Organisation financitre chez les Romains, 1. 1,
pag. 204,

16
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do se trataba de ocupar cargos remunerados que se des-
empenasen comodamente a domicilio (¢s ).

En aquellos Estados antiguos donde se intento mantener
la gratuidad de los cargos pablicos junto con las institucio-
nes democriticas, los efectos de esta absurda amalgama
fueron tan funestos que causaron el descredito de la demo-
cracia. Aristoteles acredita que cuando el cargo de éphore
caia en Esparta en manos de ciudadanos pobres, éstos sa-
lian de la miseria dejandose cohechar, y que en Cartago la
opinion publica tenia por imposible que los pobres aban-
donasen su trabajo y administrasen con probidad los inte-
reses del Estado (e ).

En los pueblos mis civilizados, sobre todo en los de ten-
dencias democraticas, el régimen de gratuidad esta en prin-
cipio generalmente repudiado. Por excepcion se lo man-
tiene respecto de ciertos cargos, como los de concejales, que
se¢ sirven intermitentemente, que no ocupan sino el tiempo
sobrante y en cuyo desempeno encuentra ¢l funcionario por
via de remuneracion el medio de satisfacer su patriotismo
o su filantropia o de realizar sus ideales, Pero las tenden-
cias democraticas propenden a remunerar todos los cargos
publicos. Segiin Erskine May, el 14 de Junio de 1839 se
presentd a la Cimara de los Comunes una peticion firmada
por 1.280,000 ciudadanos que reclamaban el sufragio uni-
versal, el voto secreto, la renovacion anual del parlamento
v la asignacion de dietas a los diputados ( ¢ 1 ).

§ 105. Aunque a los principios sean juridicamente gra-
tuitos todos los cargos piblicos, esta gratuidad es de hecho
muy relativa,  Verdad es que no se los remunera con suel-
do u otra asignacion fiscal, pero en todos los pueblos atra-
sados, se encuentran arraigadas ciertas practicas que corri-

{cs) Xenophon, Gouvernement des Athéniens, chap. 1.

(etr) Aristbeles, La Pr;h'::'r;mr, liv. 10, chup. VI § 14, et chap, VI,
§ 5.

{eun) Erskine May, Historia Constitucional de Inglaterra, 1. 111,
pag. 299.
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gen la injusticia de gravar a unos pocos con la carga de
servir gratuitamente a todos. Entre ellas merece particular
mencion la de los presentes.

En la Antigiiedad, observa Goguet, fué practica general
que los pueblos manifestasen su gratitud a los principes
por medio de obsequios y regalos. Segtn el (Fénesis, cuan-
do los hijos de Jacob volvieron de Egipto, llevaron toda
clase de presentes al primer ministro del Faraén, y segun
el Libro Tercero de los Reves, cuando los israelitas ve-
nian a admirar la magnificencia-y la sabiduria de Salomon,
«cada uno le llevaba todos los afios sus presentes, vasos
de plata y oro, vestidos y armas de guerra, y aromas tam-
bién y caballos y mulass (e v)

Herodoto atestigua que bajo los reinados de Ciro y de
Cambises, como no se hubiese organizado todavia un siste-
ma tributario, los pueblos subvenian a los gastos de la
corona con sus donativos (e x)i v Heeren agrega que se-
oun la costumbre de todo el Oriente, hasta nuestros dias,
ninguna persona comparece en Persia ante un superior sin
ofrecerle un presente, sea de dinero, sea de objetos raros y
preciosos (¢ )

Asi mismo, en Ia antigua Grecia, todo el que comparecia
ante el rey en demanda de algiin favor o de la impunidad
o para apaciguar su colera, llegaba cargado de presen-
tes ( ez ), y no de otra manera procedian los sibditos de

(¢v) (fénesis, cap. XLIUL § 11 a 26.

Lilivo Tercero de los Reyes, cap. X, § 10 y 25,

Goguet, Origine des Lois, des Arts, etc, t 11, liv. 1, chap. 1V
art, VIL

(ex) Herddotwo, Los Nueve Libros de la Historia, lib, 111, capi-
tolo LXXXIX.

(hy) Heeren, De la Politique et du Commerce des Peuples de
FAntiquiteé, v 1, pag. 519,

(ez) Grote, Histoire de (irece, v, 11, pag. 297,

Spencer, Principes de Sociologie, . 11, § 542 et 543,

El tributo que el rey de los tracios recibia de los pueblos barbaros y
de los griegos, en los tiempos de la guerra del Peloponeso. ascendia a
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e
Roma cuando se presentaban ante los generales, procon-
sules y gobernadores que el Senado les imponia (da ).

Entre los germanos era costumbre que las poblaciones se
cotizaran para suministrar a los jefes respectivos una canti-
dad de granos o de ganado por via de contribucion volun-
taria, y era motivo de particular engreimiento el recibir
presentes de los pueblos vecinos, verbigracia, hermosos
caballos, armas grandes, caparazones y collares (d b ).

Después de las invasiones, encontramos establecida la
misma practica en todas las monarquias barbaras. Durante
toda la Edad Media, ningin solicitante podia esperar favor
ni justicia, ni de la Corte ni de los grandes, como no se
captase por medio de presentes, llamados dona, las volunta-
des dispensadoras, Aun los grandes estaban obligados
por la costumbre a estas prestaciones; y el empeno que
algunos monarcas pusieron en congregar a los proceres
procedia en parte sin duda de que ninguno venia a estas
asambleas sin traer al rey obsequios y regalos de la mas
varia naturaleza (dc).

Gregorio de Tours refiere un caso singular ocurrido con
motivo de la practica de los dona. Cuando todavia no eran
hereditarios los condados, desempenaba el cargo de conde
de Auxerre un tal Paconius; y como deseara que se le re-

400 ralentas de plata, o sean 2,160.000 francos. ¢ A esta suma se debe
agregar la de los presentes en oro y plata que habia obligacién de ofre-
cer y que mis o menos equivalia a otro tanto; sin contar las telas bor-
dadas o lisas y otros regalos que era menester hacer no solo al rey sino
también a los grandes y a los nobles del Estado. Entre los odrizes, asi
como en el resto de los tracios, reina una costumbre opuesta a la de los
reyes persas: es la de recibir mds bien que dar. Los odrizes aun han
exagerado este uso prevalidos de su poderio; entre ellos nada se consi-
gue sino por medio de presentes; asi los reyes han acumulado inmensas
riquezasy, Thueydide, (fuerre du Péloponése, liy, 11, chap. 97,

(da) Marquardt, L'Organisation financiere chez les Romains,
pag. 372,

(db) Tacito, Germania, XV.

(de) Eginhard, Annales des Plranks, annees 806, 807, 811, 829, etc.
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novara su nombramiento, ordené a su hijo Ennius que fuese
a solicitar la renovacion, llevando al rey grandes presentes.
Pero ocurrio que Ennius ofrecio los presentes a su propio
nombre y burlando las espectativas de su padre, solicito y
obtuvo para si el gobierno del condado (dd). Esta anée-
dota, concluye Fustel de Coulanges, prueba, por una parte,
que los presentes eran muy apreciados en la Corte mero-
vingia, y por otra, que los cargos publicos se confiaban a
menudo al mejor postor (de). X

Pasemos ahora a otro continente. =

Segin Hartmann, el rey del Nilo Blanco vivia rodeado
de sus mujeres sin dejarse ver de sus siibditos, pero recibia
a los mercaderes de las tribus extranas porque no podian
presentarse a él sin traerle dones y regalos (¢ f); y segin
Letourneau, una buena porcion de las rentas de los jefes,
entre los cafres, se forma con los presentes de los subdi-
tos ( d g).

En Urangua, dice Stanley, haciamos largas jornadas, pero
la tela disminuia rapidamente porque cada reyezuelo, cuyo
territorio atravesibamos, nos exigia un cambio de presen-
tes (d B ).

En el monotono diario de viaje de Livingstone, se ve como
el famoso explorador no podia dar un paso sin llevar
cuentas de vidrio, avalorios, telas de vistosos colores, etc,,
para ir obsequiando, en conformidad con las practicas es-
tablecidas, a cada jefe de tribu cuyo minasculo territorio
tenia que atravesar. Cuando llegé a orillas del Lopiri,
cierto cacique le hizo preguntar si deseaba que se le diera
audiencia. «Pero os advierto, le previno el mensajero, que
no se puede comparecer por primera vez ante hombre tan

(dd) Gregoire de Tours, Histoire écclesiastique des Franks, liv, 1V,
chap. XLIL

(de) Fustel de Coulanges, La Monarchie Franyue, pag. 211.
(df) Hartman, Les Peuples de I'Afrique, pag. 193.
(dg) Letourneau, Fvolution de la Propricté, pag. 113.

(dd) Swanley, Le Continent Mystérieux, t. 1, pag. 468,
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grande sin llevarle algun presente». En Rua, cerca del
Tanganica, no podian los extranos atravesar el pais si pre-
viamente no ofrecian presentes a los jefes ( d r).

Las mismas practicas estaban establecidas en América a
la época de la conquista espanola.

En el antiguo Imperio de los Incas, el oro y la plata
que los indios daban al rey «era presentado y no de tri-
buto forzoso», dice Garcilaso de la Vega, porque «no su-
pieron jamas visitar al superior sin llevar algan presente, v
cuando no tenian otra cosa, llevaban una cestica de fruta
verde o seca», Los curacas, por su parte, seguian la mis-
ma costumbre de los senores feudales porque cuando visi-
taban al inca en las principales fiestas del ano y cuando el
inca visitaba el reino, «jamas le besaban las manos sin lle-
varle todo €l oro y plata y piedras preciosas que sus indios
sacaban cuando estaban ociososs (dj ).

En el reino de los chibchas ( Bogota ), el rey no solo
recibia pasivamente los presentes que con mucha o poca
voluntad se le ofrecian sino que los exigia coercitivamente
cuando no se le rendia este homenaje (d ).

Por altimo, después de rastrear esta costumbre en los
pueblos de la Antigiiedad, Torquemada atestigua que ram-
bién estaba ella arraigada entre los indios de Méjico, « por-
que todas las veces que iban a saludar al senor o rey le
llevaban flores y presentes» (d m); y con respecto a los
aborigenes de Guatemala, Batres Jduregui acredita que
«los jueces podian recibir presentes con motivo del plei-
tor (dn).

La universalidad de estas practicas en los pueblos atra-
sados prueba que entre aquellos que han empezado la
delegacion de las funciones, ninguno puede engreirse de

(d i) Livingstone, Dernier Journal, t. 1, pag. 200 et 297.
(dj) Garcilaso, Comentarios Reales, lib. V, cap. VIL

(d1) Letourneau, Evolution de la Propriété, pag. 97,

(d m) Torquemada, Monarquia Indiana, t. 11, lib. XIV, cap. IX.
(dn) Batres Jauregui. Los [ndios. cap. V, pag. 56.
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ser en el fondo gratuitamente servido. Sin excepcion al-
cguna, donde el Estado no se encarga de remunerar los
cargos publicos, las pricticas generales propenden a esta-
blecer modos espontaneos de remuneracion, que a menudo
resultan mas gravosos que los mas altos sueldos,

~ Grave error seria el de creer que en las sociedades atra-
sadas, tenga la practica de los presentes el caricter de
simple curruptela que tiene en las mas adelantadas, Esta-
blecida por la costumbre como un medio espontineo de
reparar la injusticia de la gratuidad, y sanciopada por la
autoridad moral de los mas probos funcionarios, nadie
guarda reserva ni para dar ni para recibir y muy a menudo
el derecho mismo interviene para reglamentarla y fijar las
ocasiones y la cuantia de las dddivas.| Bajo el imperio
del derecho servio del siglo XIV, los jueces visitadores no
podian exigir emolumentos judiciales de las poblaciones,
pero estaban autorizados para aceptar los presentes que
se les ofrecieran voluntariamente ( d#@ ), Entre los Kir-
guizes, los jueces reciben como remuneracion de sus servi-
cios: 1° los presentes que las partes les ofrezcan; y 2° mas
o menos el diezmo del valor disputado (do).

En Espana estuvo durante algin tiempo expresamente
sancionada por el derecho la practica de las dadivas. Como
se quejasen las Cortes de Zamora de que se gravase a los
ayuntamientos con la obligacion de remunerar los servi-
cios de los corregidores que la corona enviaba a los
pueblos, el rey convino en que para lo future, dichos ser-
vicios fuesen pagados o hien a costa de la justicia cuya
negligencia provocara la visita del funcionario real, o bien
por las partes (dp ).

*Bajo el interés combinado de los que dan en dar y del
que recibe en recibir, los presentes, que empiezan con el

(dn) Dareste, Ftudes d'histeire du Droit, 1. 11, pag. 232,

(do) Dingelstedr, Le Régime patriarchal des Kirghiz, pag. XL
et 47,

(dp) Martinez Marina, Teoria de las Cortes. 1. 11, pags. 254 y 255.
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caracter de voluntarios, adquieren con suma rapidez el de
obligatorios.| Con solo observar, dice Spencer, como la
practica esencialmente voluntaria de hacer regalos de boda
ha adquirido en la sociddad inglesa caracter casi obliga-
torio, se comprenderd como una vez que alguien se ha
captado la voluntad del jefe por medio de presentes, el
ejemplo feliz encuentra en seguida imitadores que genera-
lizan y arraigan la practica. Cuando el uno que ha ofre-
cido obsequios alcanza lo que pretende, otros le imitan, y
cuanto mas se generaliza la practica mis desventajoso se
hace infringirla, hasta que llega un dia en que todos dan
porque nadie se atreve a formar excepcion (d ¢ ).

Marquardt observa que el aurum coronarium, que ori-
ginariamente no fué mas que un don voluntario hecho por
los aliados y los habitantes de las provincias a los gene-
rales victoriosos, se convirtié antes de expirar la Repi-
blica en prestacion obligatoria a favor de los gobernado-
res (dr). Pero aguel caso no es realmente excepcional: en
todas partes, sin que el legislador intervenga para sancio-
nar la costumbre, los presentes adquieren por si solos ca-
ricter obligatorio desde el dia en que los inferiores juzgan
peligroso no rendir este homenaje a sus superiores.

; Aunque los presentes neutralicen en parte la indole oli-
garquica del régimen de la gratuidad, tienen tan graves in-
convenientes que los pueblos mas civilizados han concluido
por repudiar este modo de remunerar los cargos publicos.

Entre esos inconvenientes, anotaremos primeramente el
de que la cuantia de los presentes no guarde proporcion
alguna con la importancia de los servicios. El funcionario
que goza de mayor popularidad o que ejerce mayor pode-
rio recibe mayor cantidad de presentes aun cuando por
ineptitud o pereza no se preocupe del desempeno de sus
funciones.

(dy) Spencer, Principes’de Sociologie, t. 111, § 543

(dr) Marquardt, L’Organisation financiere chez le Romains, pa-
ge 372,
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‘En segundo lugar, la prictica de los presentes genera
inevitablemente en todas partes la de las exacciones, pues
aunque en principio se los tenga por voluntarios, el funcio-
nario los arranca coercitivamente cuando no se le ofrecen
de propio albedrio porque no ha aceptado el cargo sino
en vista de la renta que, segin la practica establecida, le
ha de producir. Al mismo procedimiento recurre cuando
a su juicio se le ofrecen de menor valor que el que corres-
ponde a la importancia del favor que ha hecho, de la reso-
lucion que ha dictado, del monopolio que ha otorgado.

En el Loango, dice Spencer, el rey espera presentes de
sus subditos libres, y si a su parecer no se los traen de
valor y cantidad que le satisfagan, ordena a sus esclavos
tomarles cuanto poseen, Asi mismo, en las islas de Tonga,
cada cual da a su jefe cuanto puede, temeroso de que si
éste se irrita, le arrebate todos sus bienes (ds ),

Humbert dice que Constantino junto con dotar de pin-
gilies rentas a los empleados palatinos, les prohibio, bajo
severisimas penas, exigic propinas ( sportulae } a los parti-
culares, pero que no habiendo conseguido extirpar la co-
rruptela, concluyd por reglamentar estas exacciones (¢ ).

‘Como al fin y al fallo no son las exacciones sino medios
mas o menos arbitrarios que los funcionarios publicos em-
plean para hacerse pagar sus servicios, los pueblos siempre
acaban por comprender que para ellos no hay régimen mas
oneroso que el de la gratuidad, y que si el Estado no toma
a su cargo la remuneracion de las funciones puablicas, las
simples prohibiciones legislativas jamas consiguen extirpar
la practica de las extorsiones,

Aristoteles, citado por Santo Tomds de Aquino, men-
ciona una costumbre que regia en Calcedonia, cual era, que
cada y cuando una eleccion recaia en un ciudadano virtuo-
so pero pobre, se le sostenia a expensas del Erario para

(ds) Spencer, Principes de Sociologie, . 111, § 543,

(dt) Humben, Issai sur Ies Finances et la Comptabilité publique
chez les Homains, w1, pag. 326 et 334,
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quitarle toda tentacion y pretexto de enriquecerse por me-
dios ilicitos; y esta es la razon, contimia Santo Tomis,
porque todos los Estados han adoptado el régimen de la
remuneracion de los servicios pablicos a fin de que los fun-
cionarios no recurran a la rapina para enriquecerse (du).

‘Prescindiendo del inevitable peligro de las extorsiones, la
prictica de los presentes trae aparejados otros males que la
hacen repudiable porque a la vez entroniza en ¢l gobierno
el favoritismo de los obsequiosos, propende a convertir los
servicios publicos en servicios particulares y crea situacio-
nes en que es punto menos que imposible la justicia, Si el
juez esta autorizado para recibir en remuneracion de sus
servicios los obsequios de las partes, es muy humano que
simpatice mas con los mas obsequiosos v no se puede im-
pedir que aun inconscientemente incline la justicia del lado
de sus simpatias,

Cuenta la Biblia que cuando Samuel se sintio viejo, » puso
a sus hijos por jueces de Israel+, pero que en vez de seguir
el ejemplo de su padre, ellos «se desviaron en pos de la
avaricia y tomaron regalos y pervirtieron la justicias; y
segtn Martinez Marina, las Cortes de 1442, celebradas en
Valladolid, representaron a Juan Il que en la Real Audiencia
habia oidores y alcaldes que recibian dadivas de los abo-
gados vy procuradores y que, sin atender a la justicia, favo-
recian a la parte dadivosa y maltrataban a la que se abstenia
de recurrir a tales medios para obtener el reconocimiento
de sus derechos (dv).

Que los pueblos notan rapidamente estas prevaricaciones
de los jueces ocasionadas por las dadivas de los litigantes
lo prueba el hecho de que la reaccién contra la prictica de
los presentes empieza por lo comun en el orden judicial.
Son muchas las legislaciones que dejan a la generalidad de

(du) Samo Tomids. £ Gobierno Moudrguico, lib. IV, cap. XX
pag. 464,

(d v) Marinexr Marina, Teooria de las Cortes, v, II, pdg. 311,
Libro Primero de los Rr—.'_wv‘:, eap. VIIL, § 1 a 3.
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los funcionarios puablicos en libertad de recibir presentes v
que solamente al personal de la administracion de justicia
le prohiben con apercibimiento de graves penas recibirlos.

Demostenes acredita que el legislador de Atenas habia
prohibido recibir presentes, cierto de que quien los recibe
no puede administrar imparcialmente los intereses del Es-
tado:; y que en particular, los heliastas, miembros del tri-
bunal llamado Heliea, eran obligados a prometer, bajo de
juramento, que no recibirian dadivas por la administracion
de la justicia (d w).

En Espana, la ley 56, tit. V, lib. 1l de las Recopiladas
de Castilla, prohibia a los funcionarios judiciales recibir
presentes por si o por interposita persona; v en Chile, el
Congreso Constituyente de 1823, en sesion del 6 de Diciem-
bre, acordo recomendar al gobierno que hiciera cumplir
dicha ley y publicar las sentencias que en cumplimiento
de ella se dictaren,

§ 106, Para ponérnos en grado de explicarnos los ori-
genes y la evolucion del régimen remuneratorio, conviene
estudiar previamente, siquiera sea de modo somero, los
origenes y la evolucion del sistema tributario.

Hemos tenido ya ocasion de observar que en los prime-
ros grados del desenvolvimiento politico, el pueblo no paga
impuestos ni contribuciones y que hasta cierto punto, no
se los necesita porque los servicios militares y sus anexos,
unicos que se instituyen a los principios, se prestan gra-
tuitamente por los ciudadanos.

No seria dificil multiplicar los casos comprobatorios, En
las islas Marquesas, dice Du Petit-Thouars, ningun jefe re-
cibe ni servicios ni tributos, ni tiene derecho a exigir-
los (dx). Y de los araucanos, dice Rosales, que entre
ellos no habia ni alcabalas, ni quintos, ni imposiciones, ni
servicios reales, ni personales, y que los toquis y los caci-

{(dw) Démosthene et Eschine, (Fuwvres, t. IV, pag, 17, et . VI,
pag, 303,

(dx) DuPetit Thovars. Voyage autour du Monde, t 11, pag. 355.
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ques no podian exigir que se les pagaran tributos ni feu-
do (dy),

Como bien se comprende, la inmunidad ( de munus, car-
ga ) es un atributo de la libertad, atributo que los pueblos
pierden cuando pasan por debajo del yugo, Despues de
enumerar los pueblos del Imperio Persa que pagaban tri-
buto, Herodoto observa que no cuenta entre ellos a los
persas porque éstos, como sefores soberanos, gozaban del
privilegio de la inmunidad (dz ).

Entre los antiguos griegos y romanos, se mantuvo celo-
samente durante largos siglos este privilegio. Para ellos
no habia ni se comprendia que hubiese mas pueblos (ribu-
tarios que los pueblos subyugados. Ideal de la Antigtie-
dad era que el Estado, merced a sus victorias, pudiera vivir
exclusivamente a costa de los vencidos (ea).

El mismo principio de la inmunidad rigio durante los si-
glos medios. Particularmente desde que las ciudades empe-
zaron a comprar a peso de oro, desde el siglo XIadelante
la exencion perpetua de impuestos y contribuciones, equi-
parandose bajo el respecto tributario a la nobleza y al
clero, desaparecio casi por completo la masa imponible. No

(dy) Rosales, Historia de Chile, . I, lib, I, cap. XXIIL pag. 137.
Smith, Los Araucanos, cap. XIV, pag 148,

(#z) Segin Herdédoto, fué Dario ¢l primer monarca gue impuso un
tributo permanente a todos los sibditos del Imperio, salvo los persas, y
su memoria fué por esta causa vilipendiada, Herédoto, Los Nueve Libros
de la Historia, lib, 1l cap. LXXXIX y XCVIL

(ea) Los aliados de los griegos, observa Blanqui, eran pueblos tri-
butarios a quienes se imponia el pago de tributos en cambio de un con-
tingente arbitrario de soldados. La Cariz, la Tracia, las orillas del He-
lesponto, Efeso, Rodas, se convirtieron asl en verdaderos feudos de Greceia,
Aristdfanes contaba mis de 1000 ciudades sujetas al yugo helénico, e
irbnicamente proponia que se encargase a cada ano de sostener a 20 ciu-
dadanos atenienses.

Por su parte, los griegos y sobre tode los atenienses, continda Blan-
qui, tuvieron siempre aversiGn contra todo impuesto personal o territorial;
y las rentas ordinarias de los Estados helénicos provenian de los domi-
nios piblicos, de los bienes comunes y de las lasas con que se gravaba
a los extranjeros. Blanqui,: Histoire de ' Economie Politique, chap. 11,
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otro origen tuvo el principio de derecho piiblico que nadie
puede ser pechado sin su consentimiento (e b ).

Empero, esta inmunidad no es, no puede ser absoluta
porque en la vida de los pueblos, mil casos ocurren en que
el principio tiene que ceder ante la necesidad. En tales
casos, por mucho que repugne a los hombres libres el pa-
gar contribuciones, tienen que resignarse irremediablemente
a la necesidad de ofrecer al Estado subsidios extraordi-
narios.

En el ano 779, Carlomagno exigi6é una contribucién a sus
stibditos con motivo de un hambre general; y otra impuso
Carlos el Calvo en el de 877 para pagar un tributo a los
normandos (ec).

En Ia Gran Bretana, fué famosa durante los siglos medios
una tasa denominada dinegeld destinada a organizar la
defensa contra las devastaciones de los daneses; y en Fran-
cia, con motivo de las cruzadas, se avinieron a pagar tasas
analogas el pueblo, la nobleza y el clero (ech).

En el régimen financiero de la Edad Media, el principe,
asi fuese un senor feudal o el rey, no tuvo derecho a exi-
gir la ayuda pecuniaria de sus subditos sino en ocasiones
excepcionales que habian quedado fijadas por la costumbre.
Era entendido, en efecto, que en los casos de guerra, de
coronacion y de matrimonio, los pueblos debian ofrecer al
principe verdaderos subsidios bajo la apariencia de presen-
tes voluntarios; pero fuera de estos casos excepcionales,
el principe atendia con otras entradas a sus necesidades, y

{eh) Debemos advertir que las cartas forales rara vez otorgaban la
inmunidad absoluta; pero las poblaciones que quedaban gravadas paga-
ban pechos tan mddicos que en el fondo el privilegio que compraban
era ¢l de la inmunidad. Martinez Marina, Ensayo solre la Legislacidn
y principales Cuerpos legales de los Reinos de Ledn y Castilla,
pags. 142 y 143

(eo) Guizot, Gouvernement Représentatif, . 11, legon V.

(& ch) Guizol, Gouvernement Représentatif, 1. 11, lecon V, pag. 7.
Hallam, fistoire de I'Burope au Moyen Age, 1. 1, pag. 191
Michand, Histoire des (‘roisades. 1. IV, liv. XXI, chap. I, pag. 208,
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sus stubditos vivian exentos de contribuciones ( ed). Aun
en los primeros siglos que siguieron a la institucion del regi-
men representativo, los monarcas se concretaron a pedir
subsidios, y de pronto no osaron proponer a Jos diputados
el establecimiento de impuestos permanentes. / En principio,
seguia subsistiendo el privilegio de la inmunidad.

El tipo de estos subsidios extraordinarios es el tributo
que los romanos, o sea los hombres mas orgullosos de su
libertad, pagaban en la Antigiedad. Como lo deja adivi-
nar la palabra fributo, las tres tribus que en los tiempos
prehistoricos se aliaron para formar el pueblo romano esta-
blecieron desde temprano que subvendrian por iguales par-
tes a las necesidades del Estado: fributo era propiamente
el tercio con que cada una contribuia a los gastos publi-
cos. Este twributo no se exigia por regla general sino en
casos de guerra, y no era raro que fuese devuelto a los con-
tribuyentes con el botin y los frutos de la victoria, adqui-
riendo entonces el cardacter juridico de simple emprésti-
to (ee).

(ed) En el antigue Imperio Germanico, segin Schulte, se levantaron,
desde el siglo XII adelante, impuestos generales para objetos ocasionales,
Asi ocurrid, dice. cuando la guerra de los Hussistas y cuando la guerra
contra los turcos; y asi se hacia de ordinario en todos los casos de pue-
rra: el Reichsiag decretaba un impuesto extraordinario cuya uonidad mi-
nima esiaba fijada de antemano, pera que se podia exigir varias veces,
En el principado de Montenegro, se establecié por primera vez un im-
puesto en 1803 y fué fijado en 60 dineros por hogar. En Suecia, el
Codex Christophurianus del siglo XV, que es-mero trasunto del (-
o de Magnus del siglo X111, dispenia que no se pudiera establecer im-
puestos sino en casos determinados; por ejemplo en caso de guerra, o
para la coronacidn del rey o para el casamiento de algidn principe real.
Dareste, Btudes d'histoire du Drodt, t |1, pag. 237, et pag. 255,

Schulte, HNistoire du Droit et des Instivutions de I'Allemagne, § 75
er 100,

Todas las Filipicas de Demdstenes tuvieron por objeto persuadir a los
atenienses a que dieran subsidios para la guerra ¥y a que se enrolaran
para formar un ejéreito nacional y no se confiaran por completo a las
fuerzas mercenarias,

(ee) Marquardt, L'€rganisation financiére chez les Romains,
pag. 126, et 3¢ Partie, A, B e1 C,
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Regla general: en todos los pueblos libres los impuestos
directos son a los principios esencialmente eventuales y
ocasionales.

Dados estos antecedentes, cabe preguntar: si el Estado no
puede requerir la ayuda pecuniaria de sus stibditos sino en
casos muy excepcionales ; con qué recursos provee a las ne-
cesidades permanentes de la vida ordinaria? Que en las pri-
meras etapas del desenvolvimiento politico no los necesita
porque nacido para la guerra, cuenta con los servicios gra-
tuitos de todos los ciudadanos y suspende sus funciones al
restablecerse la paz, ya lo sabemos. Pero también sabemos
que a la larga cesa la gratuidad del servicio militar y que
aun prescindiendo de la remuneracion de los cargos puabli-
cos, el Estado tiene que hacer gastos, como los requeridos
por la institucion de los correos, por la construccion de
caminos, por la de murallas, por la de puentes y acueduc-
tos, que no se pueden cubrir sin entradas muy cuantiosas.

Pues bien, para subvenir a sus necesidades, el Estado, que
no puede como soberano gravar con impuestos directos
a sus subditos, cuenta en primer lugar con derechos, rega-
lias, canones, censos e impuestos indirectos que les exige
en calidad de propietario particular.

A la manera de un simple propietario, procedia Roma
cuando exigia un censo ( vectigal) a los que explotaban
las tierras publicas (ager publicus); derechos a los que
explotaban sus salinas, sus bosques o sus minas, y a los que
querian gozar de los banos y teatros piblicos; cdnones, a
los que ocupaban sus edificios, etc,, ete, (ef). La mayor

Humbert, Les Finances ¢t la Comptabilite publique cher les Ro-
mains, t. I liv. 1, chap. I, pag. 2I.

Segin Mommsen, desde el aio 587 de Roma hasta Diocleciano, este
subsidio no se exigié a los romanos sino una vez, en el aio 7I1 con
motivo de la guerra civil. Mommsen, Drort Public Romain, . VI,
pag. 257 et 238

(e f) Humber, Les Finances et la Compt.ab:'ﬁr.é publique chex les
Romains, v 1, pag. 21, 22 & 27,

Marquardt, L'(irganisation financitre chez les Romains., pag, 334
i 336,
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parte de las entradas de los Estados medioevales las ob-
tenian los principes mas en el cardcter de propietarios que
en el de soberanos (eg).

En segundo lugar, cuentan los Estados atrasados con la
suma de muchos derechos y gabelas que universalmente se
imponen a los extranjeros. Entre los indigenas de Norte
Ameérica, por ejemplo, entre los ahtes y entre los indigenas
de Sud América, por ejemplo, entre los araucanos, el ex-
trano que atraviesa el territorio debe pagar un derecho de
peage y el valor de la lena, del agua, de la caza y de los
frutos silvestres que consume; y uno de los mayores obs-
taculos con que se tropieza para explorar el centro de
Africa, donde hormiguean millares de cacicazgos, es que
habiéndose de pagar dereghos semejantes a cada uno de
los jefes que se encuentran en el camino, no bastan los
mis grandes cargamentos (e ) ).

s muy presumible que originariamente, al establecer los
derechos de aduana o de puerto, llamados porforium por
los romanos, se haya pensado en gravar a los extranjeros
mas bien que el consumo nacional.

En tercer lugar, se sostienen los servicios ordinarios del
Estado: [, con los frutos y rentas que los principes obtie-
nen por sus bienes particulares y de los dominios publicos;
II, con el ramo de multas y confiscaciones, ramo que bajo
de los gobiernos autocriticos ha solido rendir cuantiosisi-
mas entradas; IIl, con el botin de la victoria; y IV, con
los tributos que los pueblos subyugados pagan.

En Grecia, donde sentian los ciudadanos instintiva repul-
sion contra los impuestos, el Estado vivia principalmente de

i eg) Hallam, Histoire de I'"Eurcpe an Moyen /{ge, t. I, pag. I81.
Schulte, Histoire du Drolt et des Institutions de I Allenagne, § 43
et 75,

(eh) Swmith, Los Araucanos, cap. IX, pig. 104,

Livingstone, Dernier Journal, t. 1, pag. 308,

Stanley, Le Continent Mystérieux, t. 1, pag. 97, 461, 476, 478 et
487, etc.

Letournean, Evolution de la Propriété, pag. 58 vt 124,
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los tributos que le pagaban la Caria, la Tracia, Efeso, Ro-
das y otros pueblos.

Lo mismo pasé en Roma durante largos siglos, Cuando
la Repiblica subyugaba algin pueblo, lo dejaba libre a con-
dicion de que reconocieran su dominacion y de que le
pagara o bien la contribucion del diezmo, o bien un im-
puesto de capitacion.

Segun Julio César, cuando el pueblo suevo vencié a los
ubienses, aunque no lograse desalojarlos de su territorio, los
obligd a pagarle tributo; y segun Marquardt, cuando los
barbaros invadieron el Imperio romano, hicieron tributarias
suyas a las poblaciones en cuyo seno se establecieron (e i).
Los mismos francos cuando sojuzgaban otras tribus bdrba-
ras, las sujetaban a la obligacion de pagarles tributo; y es
sabido que al tiempo de la conquista espanola, los indige-
nas de Chile estaban gravados con una obligacion analoga
en favor de los Incas del Pera (e ).

Respecto de los barbaros de nuestros dias, apuntemos
que los grassias de la Radjputana, al norte de la India, es
una tribu merodeadora que ha tomado su nombre de la
practica que sigue de vivir de los tributos que impone a
los vencidos (el).

La practica de convertir a los vencidos en tributarios es
hija de un cilculo utilitario que propende en las sociedades
semi-civilizadas a humanizar las guerras, En lugar de in-
corporarlos en el Estado vencedor, incorporacion que re-
pugna al estatuto personal; en lugar de exterminarlos, ex-
terminio que desvalorizaria el territorio conquistado, se les
devuelve la libertad, no la independencia, bajo la triple
condicion de reconocer la dominacion del conquistador, de
prestarle auxilio en casos de guerra, y de pagarle un tri-

(ef) Marquardy, L'Organisation financiére chez les Romains,
pag. 357.
Julio César, e Bello Gallieo, lib. IV, cap. [, pag. 139,

(ej) Rosales, Historia de Chile, t. I, lib, 1I, cap. V, pag. 209,
Medina, Los Aborigenes de Chile, cap. XII, pig. 337,

(el) Lyall, Moeurs de I'Extréme Opient, chap, VI, pag. 350,

47
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buto permanente. En realidad, son estos tributos los uni-
cos impuestos directos de caracter permanente que las
sociedades atrasadas conocen y no se avienen ellas a pa-
garlos sino cuando el vencedor extranjero se los exige,

En ninguno de estos casos se viola la inmunidad, privile-
gio de los hombres libres. La abolicion de este privilegio
ha sido en la historia obra de la autocracia, de la dictadura
imperial en la antigua Roma, y de la reyecia absoluta en
las monarquias modernas.

Desde que quedaron consumadas las grandes conquistas
de la Republica, Roma habia vivido exclusivamente del
botin y de los tributos de los pueblos vencidos; y todos
los ciudadanos, inclusos los italiotas, que en masa habian
sido nacionalizados, habian quedado exentos de pagar im-
puestos directos (e m ). Pero aquel estado de completa
inmunidad hubo de desaparecer por efecto de las crecien-
tes necesidades del Imperio, porque para extender su accion
a todas partes, tuvo €l que crear innumerables empleos
dejando subsistentes los antiguos para no parecer (ue aten-
taba contra las instituciones republicanas, Precisado por
estas necesidades, establecié un vasto plan de contribuciones
directas e indirectas sobre las importaciones, sobre los con-
sumos, sobre las herencias, etc., que gravaron principalmente
a los ciudadanos. En cuanto a los no ciudadanos, siguie-
ron pagando tributos permanentes como sibditos de los

(emni) Se apreciard la cuantia de los tributos pagados por los pueblos
vencidos con los siguientes datos acopiados por Humbert. La reocupa-
cién de Tarento hizo ingresar en las arcas piblicas como 3000 talentos
de oro, mis o menos 15.375.000 francos, La victoria de Zama les dio
123.000 libras de plata, o sea 9,000,000 de francos, v ademds quedd obli-
gada Cartago a pagar anualmente, durante 50 afos, un tributo de 10,000
talentos de plata, o sea 1.275.000 francos. Cuando Antiochus fué ven-
cido se llevaron a Roma 54.000,000 de francos seglin unos, 87,000,000
segin otros; y cuando {ué vencido Perseo, 56.000.000. Con estos tribu-
tos, Roma habfa instwido un tesoro de guerra, o de reserva; v el ado
91, antes de ], C,, este tesoro guardaba [.620.829 libras de oro, o sea
[.512,783.405 millones de francos! Humbert, Les Finances ot la Comp-
tabilité publique chez les Romains. v 1, pag, 25 et 26,
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antiguos pueblos vencidos. Bajo de este doble régimen tri-
butario, vivio el Imperio cerca de dos siglos hasta que ur-
gido por la necesidad de aumentar sus rentas para pagar
sus disipaciones, el infame Caracalla otorgo la ciudadania a
todos los subditos de Roma a fin de que todos pagaran los
impuestos ¢ue gravaban a los ciudadanos, sin dejar de pagar
los que debian como siubditos (en ).

En la Edad Media, se establecieron por transaccion en-
tre el Estado y las ciudades los primeros impuestos direc-
tos permanentes, Cuando las poblaciones urbanas, entre-
gadas al trabajo, habian perdido la aficion a las armas,
empezaron a celebrar capitulaciones en virtud de las cuales
se obligaban a pagar o bien una suma alzada o bien un
tributo perpetuo en cambio de la exencion del servicio mi-
litar (o).

A poco, cuando empezaron las grandes guerras nacio-
nales, la inevitable institucién de los ejércitos permanentes
cre6 necesidades nuevas que no pudiéndose satisfacer con
los recursos ordinarios, precisaron a los Estados a establecer,
con el caracter de perpetuos, nuevos impuestos y contribu-
ciones (eo).

§ 107. Determinados los origenes del sistema tributario,
tenemos que determinar ahora como se pagan a los princi-
pios los impuestos, los derechos y los tributos, como las
multas, las dotes y las composiciones penales, como las in-
demnizaciones y los sueldos de los funcionarios publicos.
En términos generales, lo que tenemos que averiguar es

.
{en) Gibbon, Histoire de la Décadence de I'ffmpirve Romain, t. 1,
chap. VI, pag. 99 et 10L.
Blangui, Mistoire de I'Economie Politique, chap. VIL

(en) Gneist, Constitution Communale de I Angleterre, 1. 1, page
253 4 256,

Hallam, Hisioire de I'Hurope au Moyen Age, t. 1, pag. 14T et 142,

Dareste de la Chavanne, Histoire de I'Administration publique en
France, 1. 11, chap. XIX. pag. 282,

(eo0) Hallam, Histoire de I'Europe au Moyen Age, 1 1, page
I8 & 185,
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coOmo se pagan originariamente aquellas obligaciones que
en los pueblos civilizados se cubren con dinero.

Como bien se comprende, en los pueblos mas atrasados,
donde no existe el comercio, no se usa la moneda; y cuan.
do en ellos hay que pagar tributos, derechos, gabelas,
precios de compra o servicios, se emplean, en lugar de di-
nero, tales o cuales mercaderias.

Entre los indigenas de Valdivia, las composiciones pena-
les se pagaban con vacas, carneros, caballos y objetos de
uso personal, hachas, tembladeras, etc. (ep).

Es raro, dice Hartmann, que el africano pague en dinero
sonante ¢l precio de las mujeres que compra: lo ordinario
es que lo pague con telas, bestias, polvo de oro, marfil,
plumas de avestruz, goma, aceite de palma, armas, etc.; y
particularmente en ciertos paises del Africa -occidental los
impuestos se pagan en esclavos ( e q ).

Livingstone habla a menudo del salario que pagaba a los
cargadores y guias cuyos servicios alquilaba de tolderia en
tolderia y que comunmente consistia en unos cuantos codos
de indiana. Con la misma tela, muy codiciada por los afri-
canos, arrendaba canoas, compraba carne y pagaba derechos
de peage (er)

En laisla de \doata, el tabaco sirvio a D'Albertis para

(ep) Martinez de Bernavé, La Verdad en Campana, 1, VII y LX,
{#q) Hartmann, Les Peuples d' Afrique, pag. 152 et 195,

{er) Livingstone, Dernier Journal, v, 1, pag. 150 et 179,

«Desde algunos dias atrds, dice en otra parte, no habiamos probado
bocado de carne, y va no podiamos soportar ¢l hamhbre. Dos brazadas
de tela decidieron a Meerva a hacernos cocer un plato de eleusina y un es-
témago de elefantes (id. pag. IBT ).

«Por la conduccidén desde el Ounyanyembé de dos fardos ne muy pe-
sados, Tani-ben-Suélim me exigié 14 brazadas de indiana aun cuando ya
4e le habia pagado en Zanzibar. (Id., t. II, pag. 9).

¢ Después de muchas dificultades, encontré al fin una canoa cuyo alqui-
ler me importo 40 yardas de indiana fuera de coatro mis que hubo que
dar a cada uno de los remeros para devolverla a su duedow. (Id., . I,

pag. Ia).
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comerciar con los indigenas (es), y en la de Timor, la
moneda solo se conoce en los circuitos de las colonias eu-
ropeas; fuera de ellos «los salarios y los tributos se pagan
en especies» (et ).

Para rematar estos apuntes relativos al mundo birbaro
contemporaneo, agregaremos que muchos de los pueblos
sujetos al Czar de Rusia, le pagan los tributos en especie.
Cuando Du Petit-Thouars paso por Kamischatka, los indi-
genas lo pagaban en pieles (eu).

En la Antigliedad y en los primeros siglos de la Edad
Media, fué general el pago en especie,

Aun cuando Herodoto diga de los lidios que, segiin sus
noticias, fueron los primeros que acufiaron monedas de oro
v plata para el uso publico (e v ); aun cuando la moneda
fuese conocida en Grecia mas o menos desde el aio 900 an-
tes de J. C. (ex); aun cuando segin Plinio fuese el rey
Servio el primero que sellase piezas de cobre y la moneda
de plata se empezase a acunar en el ano 485 de Roma
(ano 269 antes de J. C.) (ev); v aun cuando Strabon

{es) DrAlberts, La Nouvelle Guinée, pag. 248.

(ed) Rienzi, La Oceania, t. 11, pig. 41,
Freyeinet, Voyage autour de Mouode, 1. I, pag., 709,

(en) Du Petit-Thouars, Vovage autour du Mrmde?, t. 11, pag. 449
(ev) Herddoto, Los Nueve Libros, lib. L cap, XCIV.

{(ex) «La monnaie frappée, dit Stanley [evons, étalt certainement
incomme aux dges homériques; mais elle existait du temps de Lycurgue.
Nous pouvons donc admettre. .. qu’elle fut inventée entre ces deux pério-
des, c'est-d-dire vers P'an 900 avant J. C. La tradition rapporte aussi
que Pheidon, roi d’Argos, fit frapper |a premiére monnaie d'argent dans
I'ile d'Egine vers 893, et cette tradition est confirmée par Pexistence de
petits lingots d*argent trouvés i Egine. Cependant les derniéres recher-
ches conduisent & croire fque Pheidon vivait au milieu du huoititme sidcle
avant |. C,; et Grote a montré qu’il y a de bonnes raisons pour admettre
que ce [ut & Argos, et non pas 4 Egine, que se passa le fait qu'on lui
auribue, Stuanley Jevons, La Monnafe, chap. VI, pag. 46.

Grote, Histoire de Gréce, v 11, pag, 233 et 322,

(ey) Antes de la moneda, se usaron mucho en Roma los metales
para pagar obligaciones, v como no habia piezas metilicas de valor fija-
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atestigiie que en su tiempo los dalmaras eran el nico pue-
blo del litoral de Asia que no usase la moneda en el co-
mercio (e z )i ello es que en el comercio la compra-venta
no eliminé por completo la permuta, y que en el orden pi-
blico los Estados vencidos pagaban mas generalmente los
tributos en especies que en moneda.

En especies los pagaban los pueblos subyugados por
la antigua Grecia (fu ) y la desbordante poblacion de
Roma se alimentaba principalmente con los trigos y animales
vacunos que la Sicilia y el Africa enviaban a la Republica
en pago de sus tributos, Dentro de la misma Republica ro-
mana, se pagaba también en frutos el censo que gravaba
el usufructo de los égidos publicos y que mas o menos
equivalia al diezmo de la cosecha ( fb).

Entre los germanos, las multas se pagaban en especies,
segin Tdcito (fe), y los tributos que los francos impusie-
ron a los frisones y a los sajones consistian en bueyes (fd).

En las monarquias barbaras que se constituyeron con
los escombros del Imperio Romano, la practica fué¢ muy
varia porque si algunos contribuyentes pagaban los tribu-
tos en dinero, otros los pagaban en servicios y otros en
especies ( fe).

do por la ley, se los pesaba, De ahi viene la mancipacién per aes et
Iibram, de ahi las palabras laiinas stipendia, expensa. dispensato-
res, ete., que literalmente con simples modificaciones en las desinencias
han pasado al castellano. También se usaron como moneda los anima-
les, de donde vieme pecunia, de pecus, ganado,  Plino, Historre Natu-
relle, 1, 10, liv, XXXIII, XIIL, § I, 2 et 3,

Marquardt, L'Clrganisation financiére chez les Romaios, pag. 53 4 8,

(ez) Swabon, Géographie, v 11, liv. VII, chap. V, § 5.

(fa) Goguet, Origine des Lois, etc., . I liv. 1, chap. 1V, art, VIL

(£h) Marquardy, L'Organisation finaneiére chez les Romains, page
205 et 238.

(fe) Tacio, (Germanie, chap, XIL

(fd) Laveleye, De la Propriéte, chap. IX, pag. 150,

(fe) Schulte, Histaire du Droit et des Institution de I' Allemagne,
§ 44, 47 1 79,

Sempere, Historia del Derecho Fspaiiol, lib, 1, cap, XXVII, pag. 114,
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En Inglaterra, particularmente, el pago en especies de las
contribuciones de los condados era de practica muy gene-
ral siglos después de haberse adoptado la moneda meta-
lica (Fg).

En Irlanda, el Sanchus Mor, codigo nacional de los cel-
tas indigenas, no alcanzo6 a conocer la moneda metalica.
Solo en la segunda mitad del siglo X, se introdujo el
pinginn, €l penny de los ingleses. Antes de esta época
hacian de moneda los esclavos, las bestias de cuerno y los
sacos de cebada ((h).

Por iltimo, en el Imperio Incisico, el tributo principal
consistia en servicios como el de la labranza de las tierras
del Sol yla construccion de palacios y de caminos, pero
los sabditos pagaban un «segundo tributo que era hacer
de vestir y de calzar y armas para el gasto de la gue-
rra » f'f).

§ 108. Sea por efecto de las tendencias democraticas,
que no se avienen con el régimen de la gratuidad, sea por
efecto de la reaccién contra la practica corruptora de los
presentes, ello es que los sistemas tributarios se forman
siempre y principalmente en fuerza de la necesidad de re-
munerar los cargos publicos.

Verdad es que en principio la remuneracion no es acep-
tada por los pueblos sino muy tardia v trabajosamente;
pero también es verdad que de hecho se la empieza a esta-
blecer en hora temprana a titulo de indemnizacion, o de
alimentos, o de subvencion para gastos publicos, o de de-
rechos y multas o bajo de otros disfraces que no dejan ver
el proposito de retribuir los servicios. En cuanto al sueldo
propiamente tal, institucion que implica la franca adopcion
del régimen remuneratorio, no se lo establece sino en los

(£g)  Gneist, Constitution Communale de I Angleterre, v 1, pag. 253.

(fh) D*Arbois de Jubainville, Eindes sur le Droit Celtique, t. 1.
deuxiéme partie, chap, 11, § 2.

(£1) Cobo, Historia de! Nuevo Mundo, v. 11, lib, XII, cap. XXVIIL
pag. 248, cap. XXXI, pig. 265, y cap. XXXIII, pag. 269.

Garcilaso de la Vega, Comentarios Reales, lib. V, cap. VI, XV y XVI,
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grados superiores del desarrollo politico, cuando una larga
experiencia historica ha condenado todas las otras formas
de remuneracion,

Dado que bajo el régimen primitivo cada hombre debe
a su pueblo (en las sociedades donde impera el estatuto
territorial, diriamos a su patria ) su persona, sus bienes y
su tiempo, el primer disfraz que la remuneracion adopta
para hacerse tolerar es el de la indemnizacion.

Si bien es verdad, dice Marquardt, que en Roma no go-
zaban de asignaciones periodicas ni los funcionarios supe-
riores, ni los gobernadores de provincia, no llevaba el
Estado su mezquindad hasta imponerles sacrificios, y al con-
trario, desde los tiempos de la Repiblica adoptéo la prac-
tica de resarcirles los gastos de viaje, de mobiliario e
instalacion y de los juegos publicos que debian ofrecer a
las poblaciones. Pero las cosas no quedaron en este punto
porque a la larga eran tan cuantiosas las sumas de dinero
que les anticipaban a titulo de indemnizacion, dice Momm-
sen, que por su cuantia, no se pueden estimar sino como
verdaderas remuneraciones. Tal es, por ejemplo, el caso
de un ciudadano que habiendo sido nombrado gobernador
de Macedonia por solo dos anos, recibié para gastos de
equipo, la enorme suma de 18.000.000 de sestercios, o sea
3.950.000 francos.

El Imperio conservé la practica de las indemnizaciones,
pero fijo su cuantia por tiempo determinado, convirtiéndo-
las en verdaderas remuneraciones periodicas ( £j). Se sabe,
por ejemplo, que al proconsul se asigné una indemnizacion
de 1.000,000 de sestercios ( 272.000 francos ) por ano.

En cuante a los subalternos, sin salario ni sueldo, que
formaban el séquito de los gobernadores, prefectos y pro-
consules, se les otorpd desde temprano derecho a viveres,
a posada y a trasporte; y a la larga, se adopto la pric-
tica de rasar el valor de estas asignaciones a fin de que los

{ £j) Suetonio, Octavie Augusto, cap. XXXVIL
Ihering, Histoire du Développement du Droit Romain, § 59,
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funcionarios optasen entre recibirlas en especie o en dine-
ro (f1). Segin Humbert, todavia en los tiempos del Bajo
Imperio, esto es, después de Constantino, la remuneracion
de los empleados se pagaba en natura con facultad de con-
vertir las especies en dinero (fm ); segun Fustel de Cou-
langes, los condes de la monarquia franca tenian, presumi-
blemente por herencia del Imperio Romano, derecho a
posada y a viveres para si y los suyos; y segun Rousseau,
hasta el siglo XVII, era costumbre en Suiza remunerar con
mercancias los servicios piblicos; lo cual supone que a los
principios se daban, no a titulo de remuneracion, sino a
titulo de alimentos ( f'n).

No fu¢ Roma el iinico Estado que en lo antiguo recu-
rrio al disfraz de las indemnizaciones para remunerar los
cargos publicos, En Israel se adopté la misma prictica
por la jurisprudencia de los rabinos. Asi, cuando un arte-
sano tema que suspender su trabajo para desempenar las
funciones judiciales, se le daba una modesta suma de dinero
por via de indemnizacion (£ ).

Donde el Lstado vive escaso de dinero y abundante en
otros bienes, por ejemplo, en tierras, indemniza sus servi-
dores con los valores que posee,

Segan Herodoto, en el antiguno Egipto gozaban los mili-
tares del insigne privilegio de turnarse anualmente en el
goce de lotes de terreno, que median 12 yugadas y que se
les entregaban exentos de todo gravamen (fo); y hay

(1) Marquardl, L'Organisation financiére chez les Romains,
pag. 127,

Mommsen, Le Droit Public Romain, .1, pag. 331 & 334, 334 et 345,

Marquardr, Organisation de {'Empire Romain, 1. 11, pag. 586,

(£m) Humbert, Fssai sur les Finances et la Comprabilité publi-
gue chex les Romains, 1 1, pag. 392.

(fn) Fustelde Coulanges, La Monarchie franque, chap. X, pag. 21s.

Rousseau, Gouvernement de Pologne, chap. XI.

(£n) Thonissen, Drojt Criminel des Peuples Ancieps, liv. I,
chap. 1, pag. 236,

(fo) Herddoto, Los Nueve Lihros de la Historia, lib. II, capitu-
lo CLXVIIL
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indicios de que una prictica analoga se siguio entre los
escandinavos, entre los anglo-sajones, entre los polacos y
entre los francos (f'p). La misma practica se sigue toda-
via en Java, en la Cafreria, etc.

En el siglo X VIII, seguian una practica andloga los mas
grandes Estados de Europa. En Francia, en Espana, en
el Imperio Germdnico, habia ciertos cargos honorificos
que no tenian asignada remuneracion periodica alguna, pero
que eran sobre modo lucrativos porque iban a ellos vincu-
ladas las rentas de grandes y ricas posesiones, Por lo co-
miin, aquellos cargos no imponian trabajo ni atenciones.
Cuando el rey queria aumentar la honra y las rentas de un
favorito, sin agravarle sus tareas, le confiaba uno de estos
cargos ( fq).

Sea a titulo de simple indemnizacion, sea a titalo de fran-
ca retribucion, los monarcas medioevales cedieron a sus
jueces partes considerables de las multas judiciales. Bajo
de los merovingios, observa Schulte, los condes no recibian
sueldo, pero tenian derecho a un tercio de las multas y a
varias prestaciones en especies ( f'r); y entre los anglo-
sajones, segun Gneist, el conde (earl) percibia a titulo
honorifico un tercio de los emolumentos judiciales ( f's ).

( £p) Laveleye. Origines de la Propriété, chap. IV, pag. 68.

Fustel de Coulanges, La Monarchie franque, chap, X, pag. 266,

(fg) vReducidos los monarcas de Asturia y Ledn, dice Martinez Ma-
tina, a un estado de tanta escasez y pobreza, ni podian dotar competen-
temente a los magistrados piblicos, .. los cuales solo percibian por razén
de su oficio una parte de las penas pecuniarias en que incurrian los de-
lincuentes; ni premiar la virtud y mérito de la nobleza. . sino por medios
ruinesos y perjudiciales a la soberania y al reino, y fué concederle here-
damientos, posesiones, tierras o prapias de la corona, o adquiridas y con-
quistadas de los enemigos, tenencias y gobiernos honorificos y lucrativos;
adadiendo a las veces el senorfo de jusiicia, o la jurisdiceién civil y ecri-
minal s, Martinez Marina, Fnsayo historico-critico sobre la Legisla-
efin v principales Cuerpos legales de los Reinos de Leon y Castilla,
pag. 82,

{fr) Schulte, Histoire du Droit et des Institutions de I'Allema-
gne, § 47,

(f's) Gneist, Constitution Communale de P Angleterre, t. 1, pag. 106,
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En Ia antigua Polonia, las multas se repartian por mitad
entre el principe y los jueces; y en la antigua Noruega, se
cedia a los jueces una parte de las composiciones que los
criminales pagaban por via de rescate (ft).

De esta practica se origind un abuso que muchas veces
exasperd a los pueblos, Con el pretexto de imponer la
diligencia y la buena fe a las partes, pero en realidad para
crear una fuente de pingiies rentas, se multiplicaron sobre
manera las penas pecuniarias: multa a la parte que no res-
pondia a la primera notiticacion, multa a la que negaba un
hecho que después era probado, multa a la que perdl._a. un
recurso de apelacion, multa a la que no comparecia “en el
momento de la sentencia, multa a la que perdia el liti-
gio ( f'u).

Tanto para poner coto al abuso de las multas y de las
exacciones cuanto para evitar los prevaricatos ocasionados
por las dadivas de los litigantes, los pueblos empezaron a
exigir, desde fines de la Edad Media, que la corona, como
representante del Estado, se encargase de remunerar los
dervicios judiciales. Segin Dareste de la Chavanne, algu-
nas provincias de Francia, al negociar sus privilegios,
principios del siglo XIV, estipularon que el Estado paga-
ria a los jueces ordinarios una indemnizacion fija (fx); y
segun Martinez Marina, las Cortes de Valladolid ( de 1307)
pidieron a Fernando IV que diese a los jueces «bonas sol-
dadas porque se puedan mantener bien e honradamente e
que fagan la justicia bien cumplidamente» (fy ).

Como quiera que en el orden privado no cabe entre
hombres libres la gratuidad de los servicios, ha solido acae-
cer que algunos funcionarios publicos hayan nacido go-
zando remuneracion en mérito de haberla empezado a gozar

(£e) Dareste, Etades dhistoire du Droit, pag, 190, et pag. 334
( fu) Glasson, La Procédure civile frangaise, pag, 67,

(fx) Dareste de la Chavanne, Histoire de I Administration publi-
que en France, 1. 1, pag. 296,

( £y} Martinez Marina, Teoria de lus Cortes, 1. 11, pag. 309,
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como servidores particulares o domésticos, Cuando el jefe
de una horda ofrece a cuantos le sigan armas, caballos,
botin y tierras, de cierto no procede sino en el cardcter
privado de capitan de aventureros; pero cuando merced a
su buena fortuna, conquista un pais ¥y se establece en él,
ipso facto queda convertido en principe del Estado, y sus
secuaces asumen el papel de verdaderos funcionarios pi-
blicos que conservan su derecho a las recompensas esti-
puladas, Sisabemos que entre los germanos era costumbre
que el jefe suministrase a sus compaferos de expedicion
armas y caballos (fz) y compartiese con ellos el botin,
;qué motivo de extraneza es el que cuando los invasores
barbaros se establecieron a firme en el Imperio se con-
servase la prictica de recompensar a los que siguieron
prestando cooperacion y ayuda a los herederos del pri-
mer jefe?

En la historia de la administracién publica, no son muy
raros los casos analogos. Dado que los primeros emplea-
dos administrativos que se forman originariamente empie-
zan por ser simples auxiliares particulares de los jefes
autocraticos encargados de todas las funciones piblicas, es
muy de presumir que cuando adquieren el caracter de fun-
cionarios del Estado, conserven algunos el derecho a re-
muneracion que adquirieron en el orden privado. Segin
Mommsen, un fendomeno de esta naturaleza se efectud en el
Imperio Romano,

En efecto, para la administracion de su hacienda parti-
cular los primeros emperadores habian instituido ¢l empleo
de eurator rationis privatae que confiaban ora a un escla-
vo, ora a un liberto, ora a un hombre libre. Cuando lo
confiaban a un hombre libre, le remuneraban sus servicios
de una u otra manera. A la larga, por efecto de las ten-
dencias absorbentes de la autocracia imperial, se confun-
dieron en una sola entidad el fiscus particular del empera-
dor y el aerarium publico del Imperio; y entonces el

(fz) Tiacito, Germania, XIV.
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curator rationis privatae, no obstante su nombre, quedo
convertido en alto funcionario del Estado, nada menos que
en ministro de hacienda, con una asignacion anual de
300.000 sestercios (80,000 francos) (ga ). Varios otros
dignatarios del Imperio que vemos figurar con pinglies ren-
tas en las fastuosas cortes de Diocleciano y Constantino
fueron también en sus principios aulicos, turiferarios y do-
mésticos de los primeros emperadores (g b).

El caso mis notable de transformacion es quizds el de
los diputados. Segun lo hemos abservado y demostrado
mis arriba (§ 60), los diputados que los pueblos envia-
ban ala Cimara de los Comunes en Inglaterra, a los Esta-
dos generales en Francia, a las Cortes de Espana, tuvieron
en los primeros tiempos el caracter de simples mandatarios
civiles. Instituida la representacion de los pueblos con el
caracter de mandato civil, no se vacilo absolutamente en la
resolucion de asignar a los procuradores remuneraciones
que se distingnieron con el nombre de dictas (ge) y que
subvenian a sus gastos de viaje y residencia, a su sustento
y al decoro de su representacion, Cuando los ayuntamien-
tos empezaron en Espafia a resistir el pago de las dietas,
hubo de tomarlo a su cargo la corona (1422), sea porque
los diputados conservasen todavia el caricter de mandata-
rios civiles, sea porque en respeto a las tradiciones del ré-
gimen representativo, que habia nacido con este gravamen,
no fuese posible extender a esta funcion el caracter gratuito.

Como ya lo hemos observado, el régimen remunerato-

(ga) Mommsen, Le Droit Public Romain, v. 1, pag. 343, et 1. V,
pag. 104 & 110,

(gh) Humbert, Fssai sur les Finances et Ja Comptabilité publi-
que chez les Romains. v 1, pag. 331 & 334,

(ze¢) En castellano hay dos palabras dietar una que viene del prie-
go diaita y significa régimen de vida o abstencion de alimentos, y
otra que viene del latin dies, dia, y significa diario. En el régimen re-
presentativo, la palabra se usa en el sepundo semtido porque la remune-
racidn se fijaba en concepto al niimero de dias que el desempeiio del
mandato abrazaria.
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rio, que iguala a los pobres con los ricos en la opcion a
los cargos publicos, se distingue por su caracter acentuada-
mente democratico. Fué el sentir de Aristoteles (gd ).
Cuando el régimen de la gratuidad se mantiene en Estados
donde la individualizacion de la propiedad ha ocasionado
las diferencias de fortuna, el pobre queda excluido de los
cargos publicos aun cuando no se dicte ley alguna que los
vincule a la oligarquia. Aun respecto de la funcion pri-
mordial de ciundadano, la masa del pueblo, segin hemos
visto, se desinteresa tan completamente que a la larga des-
aparecen sin dejar rastros de su existencia las asambleas
generales. En Atenas, donde la desercion empezé mucho
antes que en Roma, el Estado quiso ponerla coto ofreciendo
repartic al pueblo tres 6bolos por cabeza en cada dia de
asamblea ( ge). Pero con sus invectivas contra la indolen-
cia de los atenienses para cumplic sus deberes civicos,
Demostenes deja claramente entender que aquella remu-
neracion, acaso por lo modesta, no tento a la masa del
pueblo.

(gd) Aristoteles, La Politique, lv. VII, chap. I, § 9. et chap. lI,
§ 3, et liv. VIIL, chap. VII, § 10,
Aristdteles, La République Athénienne, § 61,

(g#e) Segin Perrot, esta indemnizacidn se establecié a mediados del
siglo V antes de nuestra Era, a imitacién de la que Pericles habia esta-
blecido para los miembros de la Heliaia y no fué a los principios sino
de un dholo. Perrot, Kl Derecho Piblico de Atenas, pags. 72 y 199,

Fix,
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