POLITICAY ADMINISTRACION:
FUNCIONES PRIMARIAS DEL ESTADO

La mayoria de los escritores que tratan so-
bre temas gubernamentales tienden a confinar
su estudio a los hechos mas notables, lo cual
se manifiesta como el resultado aislado de
considerar tnicamente la organizacion formal
del gobiernc. De ahi que la mayoria de tos au-
tores en materia de gobierno norteamericano
comienzan y concluyen sus trabajos con la
Constitucion. Es cierto que algunos se esfuer-
zan por tratar ta Constitucidn tanto-en un
contexto histérico como en su forma actual,
pero pocos han hecho el intento de trascender
la organizacion formal del gobierno y examinar
la vida politica real del pueblo. Sin duda, la
causa de este método de tratamiento en nues-
tras instituciones politicas se encontrara en el
hecho de que la mayorfa de los autores que
dejaron su huella impresa en [a ciencia politica
estadounidense eran juristas, y por este moti-
vO No estaban acostumbrados a ver mas alla
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de las disposiciones del derecho positivo.

Sin embargo, éste es el método de trata-
miento que tiene mayores posibilidades de
conducir al estudioso hacia conclusiones erré-
neas, cuando empieza a formar sus criterios en
lo referente a la vida politica real de unanaciéon,
dado que el caracter de un sistera de gobierno
se precisa tanto por institucionss no juridicas
como por juridicas. En efecto, a menudo se
da el caso de gue las instituciones no juridicas
elercen mayor influencia para dar su caracter
a un sistema politico, que la mera forma juri-
dica en la cual se encuentra enmarcado. Por
consiguiente, Roma se convirtié en un impe-
rio, conservando durante large tiempo las for-
mas de una repUblica. Asi, también, el derecho
publico de Inglaterra, considera una Corona,
un Consejo privado vy un Parlamento; pero
cualguiera gue conozca algo acerca del gobier-
no inglés, sabe que ninguna de estas institucio-
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nes representa para la vida politica real del
pueblo inglés fo que es el gabinete: un cuer-
po totalmente desconocido por el derecho
inglés.

Burgess, en un comentario acerca de la
distincion que existe entre la soberania vy el
gobierno, la cual se ha esforzado mucho en
aclarar, afirma: "El cambio de una forma
antigua a una nueva, cuando se efectla de
manera gradual e implicita, por asi decirlo,
no delimita los antiguos y nuevos sistemas en
una forma clara y exacta. Naturalmente, el
antiguo Estado {(soberano) no percibe el cam-
bio en absoluto, o por lo menos tiene que
pasar mucho tiempo para que esto suceda vy
no sin antes padecer inumerables experiencias
amargas. Todavia se expresa en el fenguaje de
la soberania; aln presume de la plrpura regia,
ignorante de que la prenda ahora es prestada.
Por otra parte, la nueva soberania llega lenta-
mente a su organizacion™.! Lo que aqui se
afirma en forma tan forzada acerca de la
soberania puede decirse adn con mayor verdad
sobre el gobierno, y en particular de un go-
bierno fundamentado en una constitucién
escrita. En el momento en que se adopta di-
choinstrumento, las fuerzas pol {ticas empiezan
de inmediato a interpretarlo y enmendarlo,
hasta que el sistema politico real, casi sin el
cohocimiento del pueblo, se convierte en un
sistema muy diferente al que se encuentra

plasmado en la propia Constitucion. En el
conocerd |os cambios que de hecho se realiza-

1 Burgess, Political Science and Comparative Cons-
titutional Law, Vol. |. p. 69.

ron en el sistema y que probablemente se in-
corporardn en la constitucion formal. Sin em-
bargo, el sistema real de gobierno puede modi-
ficarse mucho antes de transformar el gobier-
no formal.

El mejor ejemplo de este hecho puede en-
contrarse en el método utilizado en Estados
Unidos para elegir al presidente. A pesar de
lo previsto en la Constitucion, el pueblo que
reside en los estados es el que lo elige formal-
mente de manera indirecta, en otras palabras,
mediante los electores presidenciales gue son
elegidos por el pueblo; muy pocos de |os que
votan por un elector presidencial piensan en
su caracter. Cada uno de ellos piensa en los can-
didatos presidenciales postulados por los
partidos politicos. De esta manera, el sistema
de partidos ha venido a suplir —nosotros po-
driamos decir, verdaderamente, enmendar— la
Constitucion y sin discusion el metodo de
eleccion del presidente podria dar una idea
del método actual de eleccidn, el cual no trata
de ia actitud de los partidos politicos hacia
esta cuestion.

En cualquier discusion tedrica acerca del
sistema de gobierno, existen mayores proba-
bilidades de que se dé un lugar a las institucio-
nes extralegales cuando un sistema de gobier-
no no se encuentra fundamentado en una
constitucion escrita. Puesto que la propia
constitucion en un pais es en gran medida
cuestion de costumbre, ésta, por ende, debe
examinarse con objeto de elaborar las dispo-
siciones constitucionales. No es posible que
un investigador pase por alto totalmente la
trascendencia de las instituciones no juridicas,
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dado gue sin ellas, no tendria ddénde basar
sus conclusiones. Es por este motivo que el
tratamiento moderno del sistema de gobier-
no inglés sea quiza mas satisfactoric que el
norteamericano. Esto qguiere decir que, por 1o
general, se da una explicacion mas exacta v
precisa del funcionamiento v la operacion de
fas fuerzas politicas. Es significativo que la
mejor descripcion del sistema politico real
formulada en Estados Unidos la proporcione
el sefior Bryce, un inglés acostumbrado en su
pals a indagar en el derecho positivo para
encontrar su sistema politico v, aplicando alos
sistemas norteamericanos ios métodos a los
que estd acostumbrado, nos ha dado una des-
cripcion admirable de las institucicnes politi-
cas estadounidenses.

No solo el estudic de materias guberna-
mentales deja de hacer incapie en las institu-
ciones no juridicas, sino gque también es muy
posible que se fimite a cuestioneas constitucio-
nales, quizd dejando de tomar en cuenta el
sistema administrativo en su totalidad. Sin
embargo, dicho sistema es influyente por dar
su tono al sistema gubernamental general, tal
como lo concibe la forma de gobierno dispues-
ta en la constitucion,

Gneist fue el primer estudioso que se inte-
resd y recalco la importancia de las institucio-
nes administrativas; estaba convencido de que
el sistema de gobierno parlamentario, origina-
do en Inglaterra y de ahi transplantado al
Continente, no logrd lo que se habia consegui-
do en Inglaterra, y se preocupd por hacer un
estudio exhaustivo de las instituciones britani-
cas, no solo de io que se conoce como la cons-

titucién inglesa, sino de todo el sistema de
gobierno y, en particular, su sistema adminis-
trativo. Gneist concluyd, a partir de su inves-
tigacion, que el gobierno parlamentario inglés
no podia entenderse como un gobiernc sepa-
rado del sistema administrativo y que el moti-
vo por el cual el gobierno parlamentario ha-
bia fracasado en el Continente, era que se
habla edificado una superestructura inglesa
sobre cimientos continentales. Eso fue lo que
sucedid, conforme a la opinion de Gneist, va
gue autores franceses, como Montesguieu, De
Loime y Benjamin Constant, fueron quienes
explicaron el sistema inglés a la Europa con-
tinental. Ellos soto conocian las relaciones
entre la Corena Inglesa vy el parlamento, y no
sabian nada acerca del sistema administrativo
en el cual se encontraba basado el sistema par-
tamentario inglés.? Gneist dedicd el resto de
st vida a preconizar cambios tales en el siste-
ma administrativo aleman, que llegarcn a esta-
blecer los cimientos adecuados sobre los cuales
pudo eregirse un sistema de gobierno parla-
mentario similar ideado en Inglaterra.

Si se tiene en mente que las instituciones
politicas de un pueblo pueden estar fundadas
fuera o dentro de la ley, v que la Constitucion
no puede entenderse sin un conocimiento del
sistema administrativo, se cree que las institu-
ciones politicas de los diferentes pueblos mos-
traran mayores semejanzas que las que se pen-
saba gue existieran si la consideracidn se con-
finara a las disposiciones formales del derecho
constitucional.,

2 Cf. Gneist, English Constitutional History, Preface,
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La vida politica del hambre estd condicio-
nada en gran parte por su naturaleza humana,
al hecho de que es hombre. Por supuesto, su
grado de inteligencia, sus ideas de lo bueno vy
[0 malo en los diferentes periodos de su desa-
rrolto, no son de ninguna manera 10s Mismos,
y la forma de gobiernc adoptada en una etapa
de su desarrollo puede producir un efecto im-
portante en su condicion posterior. Sin em-
bargo, existe la creencia de gue las institucio-
nes politicas reales de fos diferentes pueblos
gue se encuentran en la misma etapa de inteli-
gencia y moralidad mostraran una enorme
semejanza, aungue las formas externas de go-
bierno sean muy distintas. Como ya se ha exter-
nado, esta semejanza se debe al hecho de que,
después de todo, el hombre es hombre en to-
das partes y en todas las épocas, y a que las
organizaciones politicas tienen, por tanto vy en
Ultima instancia, los mismos fines, y deben

~adoptar en forma general los mismos métodos
para lograr su satisfaccion. En ocasiones puede
suceder que estas organizaciones politicas se
reflejen adecuadamente en la organizacidn
formal de gobierno. En otras —en realidad, con
mayor frecuencia— no lo haran; por lo tanto,
hay gue considerar toda la vida politica.

Es factible concebir el Estado como una
abstraccitn, debido a esta semejanza entre los
sistemas politicos reales de los diferentes Esta-
dos. De la misma manera en que seriamos
incapaces de concebir un cabaltlo en abstracto
si los caballos concretos no se parecieran, tam-
poco podriamos pensar en el Estado separado
de los ejemplos concretos de los Estados que
conocemos, entre [0s cuales no existen grandes

similitudes como Estados concretos. Esta con-
cepcidn abstracta del Estado no essolo posible,
sino que de hecho pareceria haber sido tomada
por casi todos los estudiosos de ta teoria poli-
tica. Esta idea es, ademas el concepto de una
cosa dotada de vida y capaz de actuar. El
Estado considerado en abstracto se compara
en general con un microorganismo. En materia
de politica, muchos autores contemplaron esta
analogia entre el Estado y un microorganismo,
Hobbes, en su Levitdn, pareceria haber presa-
giado la idea hoy comUnmente aceptada. In-
cluso, algunos autores Hlegan a argumentar que
no existia una analogia entre el Estado y un
microorganismo, sino que el Estado es el hecho
un microorganismo.3 Sin embargo, si otros
piensan que es peligroso subrayar la analogia
biolégica, siguen hablando de una mente y de
una voluntad social, como si la accion de las
crganizaciones politicas fuese el resultado del
ejercicio de la voluntad real de una perscna
capaz de ordenar. Por ende, Giddings exter-
na:* “El resultado prirmario de la asociacion
es la evolucion de la mente individual. El resul-
tado secundario es fa evolucidn de la mente
social’’; de nueva cuenta afirma:5 “la socio-
logia es la ciencia que trata de los fendmenos
mentales en sus mayores complicaciones vy
reacciones, y de la evolucion constructiva de
fos medios sociales al través de los cuales se
tornan reciprocas las adaptaciones de la vida
¥ suU entorno’”’,

3 Ver Posada, Tratado de Derecho Administrativo,
4  Principies of Sociology, p. 132.
5. Ibid., p. 26.
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Independientemente de la verdad o del
error que existaen esta concepcion del Estado,
sigue siendo vélido gue las funciones politicas
se agrupen naturalmente bajo dos encabezados,
los cuales se aplican porigual a las operaciones
mentales y a las acciones de personalidades
conscientes de si mismas. En otras palabras,
la accion del Estado como entidad politica
consiste, ya sea en las operaciones necesarias
para la expresion de la voluntad del Estado,
0 en las operaciones necesarias para la ejecu-
cidn de esa voluntad. La voluntad del Estado
o soberania debe estar conformada y formu-
lada antes de que la accién politica pueda ser
realizada. La voluntad del Estado o soberania
debe ser ejecutada, después que ella ha sido
formulada, si esa voluntad es el resultado de la
accion gubernamental. Todas las acciones del
Estado de sus 6rganos, aunque son acometidas
con este propdsito, una y otra facilitan la ex-
presion de esa voluntad o ayudan a su ejecu-
¢ion. Esto pareceria ser el caso, independiente
del caracter formal del sistema de gobierno.

En un sistema puramente mondrquico, las
operaciones imprescindibles para la manifesta-
cibn de la voluntad del Estado son, natural-
mente, mucho menos complejas que en un
gobierno popularo democratico. Sin embargo,
en esencia, son de la misma naturaleza en am-
bos casos. Lo mismo puede afirmarse, y aln
en mayor medida, de le ejecucidn de ia volun-
tad de! Estado. La forma de gobierno ejerce
poca influencia en estas condiciones, salvo
que cuanto menos popular sea el gobierno,
menos serd la funcién de ejecutar la voluntad
del Estado como diferente de la funcion de

manifestar dicha voluntad. Lo anterior se deri-
va de la tendencia de todos los gobiernos mo-
narquicos a concentrar los poderes guberna-
mentales en las manos de una sola autoridad.
Al mismo tiempo, la necesidad de la divisidon
del trabajo, incluso en gobiernos monarquicos,
hace precisa una distincién entre estas dos
funciones,

Mas adn, las causas psicoldgicas hacen que
se requiera la distincion entre estas dos fun-
cicnes. En el caso de una persona, que natural-
mente formula y ejecuta su propia voluntad,
serd preciso que se formule esta voluntad antes
de ejecutarla. En el caso de la accion politica,
es indispensable no s6lo que se formule o ma-
nifieste la voluntad del soberano antes de que
pueda ejecutarse, sino también que la ejecu-
cién de dicha voluntad sea confiada en gran
medida a un organo diferente de aguel que la
expresa. L.a gran complejidad de las condicio-
nes politicas hace que resulte practicamente
imposible que el mismo 6rgano gubernamen-
tal se encargue, en igual grado, del desempefio
de ambas funciones. ,

~De aqui el hecho de que no sblo puedan
distinguirse estas dos funciones en cualquier
tipo de gobierno, sino que cada gobierno esta-
blece 6rganos mas o menos diferenciados. Cada
uno de ellos, si bien no se encuentran confina-
dos exclusivamente al desempefio de alguna
de estas funciones, esta caracterizado por el
hecho de que su accidn consiste en gran parte
0, sobre todo, en realizar uno u otra. Esta es
la solucién al problema de gobierno adoptado
en términos generales por la raza humana. Mas
aun, existe comao solucion inevitable, tanto por
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la necesidad psicoldgica, como por razones de
conveniencia economica.

La famosa teoria de la separacion de po-
deres de Montesquieu se basa en esta distin-
cion fundamental de funciones gubernamenta-
les. En su obra Esprit des Lois (Libro XI, Cap.
V1}, hace una distincidn entre los tres poderes
del gobierno, a los que llama, respectivamente,
el legislativo, el ejecutivo y el judicial. Esta
diferenciacién de tres, en lugar de dos funcio-
nes gubernamentales, tal vez se debid al hecho
de que la teoria de Montesquieu se derivo en
gran medida del andlisis de las instituciones
inglesas. Inglaterra era practicamente el Unico
pais del mundo civilizado que, en'la época
en que loescribié, hacfa una clara distincidn en
su organizacion gubernamental-entre las auto-
ridades ejecutivas y judiciales. Esto se hizo,
como se recordara, por el Acta de Asenta-
mientos aprobada en 1701, que prevenia que
la Corona destituyera a los jueces sin la accion
concurrente del Parlamento. Fua natural que
Montesquieu encontrara, en la autonomia del
poder judicial, el reconocimiento de éste como
algo separado e independiente del poder eje-
cutivo.

Sin embargo, si Montesquieu hubiese hecho
una investigacion mds profunda, habria obser-
vado  que la existencia de un tercera funcién
del gobierno, es decir, la funcién judicial, no

“podia proponerse por el mero hecho de la
autonomia de {os jueces. El estudio de las fa-
cultades de los jueces de los tribunales supe-
riores y, en particular, de las de los jueces de
paz, hubtera demostrado en forma concluyen-
te que las ideas politicas inglesas no podian

conciliarse con la existencia de tres poderes de
gobierno. Es cierto que el Parlamento elaboré
la tey, pero asimismo lo hicieron los tribunales
con su facultad de dictaminar en casos con-
cretos. Las leyes también fueron puestas en
vigor por autoridades que al mismo tiempo
administraban justicia.

La teoria de Montesquieu en cuanto a la
existencia de tres poderes de gobierno, noes,
en Ultima instancia, aceptada por la filosofia
politica moderna de su propio pais. Uno de
los grandes autores del derecho administrativo
frances, M. Ducrocq, dice: “La mente puede
concebir sélo dos poderes; el que elabora la
ley v el que la ejecuta. Por tanto, no queda
Iuga'r alguno para un tercer poder junto a los
dos primeros’’.6 _ '

Sin embargo, la teoria de Monstesquieu
no s6lo indicaba el reconocimiento de poderes
separados de las funciones de gobierno, sino
también la existencia de autoridades guberna-
mentales independientes, ya que a cada una
de ellas se le confiaba uno de los poderes de
gobierno. Esta parte de fa teoria tuvo una gran

influencia en las organizaciones gubernamen-
tales que se establecieron con posterioridad

a la fecha en que Montesquieu escribié su
Esprit des Lois. :

As{ pues, su teoria se Hevd mucho mas
iejos de lo que el autor hubiera considerado

- & Parece ser que el propio Montesquieu estaria a favor de

esta idea cuando, como lo sefiala M. Ducrocq, habla del poder
ejecutivo como "la puissance exécutrice des choses qui dépen-
dent du droit des gens”, y del pader judicial como *'la puissan-
ce exécutrice des choses qui dépendent du droit civil. *Du-
crocq, Tranté du Oroit Administratif, Ba. Edicion, 1881, Vol
l., p.29.
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adecuado, y se comprobo que llevada a su for-
ma extrema seria imposible su aplicacién es-
pecifica a cualquier organizacion potitica. La

experiencia nortéamericana es terminante en

aste aspecto.”?

Durante la época en que se enmarcaron
nuestras primeras constituciones, incluyendo
la Constitucidon Nacional, este principio de
separacion de poderes, con su corolario, la se-
paracion de autoridades, se acepté totalmente

en este pais. Por lo tanto, con su corolario, fue”
la base de estos intrumentos. El juez Miller,

de la Suorema Corte de los Estados Unidaos,
afirmo:8 ''Se tiene la creencia de que uno de los
méritos primordiales del sistema norteameri-
cano de derecho constitucional escrito, es gue
todos los poderes conferidos a los gobiernos,

ya sean estatales o nacionales, se dividan en

tres grandes organos: el ejecutivo, el legislati-
vo vy el judicial; que las funciones de cada uno
de estos tres poderes de gobierno seran confe-
ridas a un organismo independiente de servi-
dores plblicos; y que la perfeccion del sistema
requiere que se definan en forma amplia v
clara las lineas que separan y dividen estos or-

ganos. Asimismo, con el fin de lograr un fun-

cionamiento exitoso del sistema, es necesario
que las personas a las cuales se les confiere el
poder en cualguiera de estos 0rganos, no se les
permita inmiscuirse en las facultades confiadas
a los demas, sino que cada uno, mediante la
ley de su creacion, se limite al ejercicio de los

7 VerPeoplav. Simon, 176111, 165;68 Am. State Rep. 175,

8 Kilbourn v. Thompson, 103 U.5. 168.

poderes gue corresponden a su propio érgano
y no a ningln otro”.

Sin embargo, este principio de separacion:
de poderes y autoridades no resultd practica-
ble como principio juridico. Los tribunales
han hecho muchas excepciones al mismo, en-
caminadas al reconocimiento de lo que uno de
ellos denomina una autoridad "‘comin debido
al 4rea circundante que rodea los dominios de
cada uno'’, v en esta area, la autoridad debera
tolerar a los demas.? El principio de la sepa-
racion de autoridades, independientemente de
las disposiciones constitucionales, tas decisio-
nes judiciales y los dictdmenes en cuanto al
tema general, sdlo existe en forma atenuada
en nuestro derecho constitucional. o

Por lo tanto, las frecuentes excepciones
hechas a la teoria de la separacion no se deben
meramente a las decisiones de los tribunales,
sino que derivan también de las propias cons-
tituciones. Esto se manifiesta en las constitu-
ciones norteamericanas y europeas. No se ha
establecido ninguna organizacion politica ba-
sada en la teoria general de la diferenciacién
de funciones gubernamentalas, que asigne la
funcion de expresar la voluntad del Estado
exclusivamente a alguno de los érganos para
el cual elabora la disposicién, '

Asi, el érgano de gobierno cuya funcion
principal es la ejecucién de la voluntad del
Estado, estd con frecuencia, en verdad gene-
ralmente, involucrado con la expresion de esa
voluntad de sus detalles. Sin embargo, en. su

9 Brown v Turner, 70 N.C. 93, 102.
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expresion, estos detalles deben adecuarse a los
principios generales establecidos por el drgano
cuya principal responsabilidad es la expresion.
En otras palabras, la llamada autoridad ejecu-
tiva tiene, en la mayor parte de los casos, una
considerable capacidad de ordenanza o poder
legisiativo.

Por otra parte, el drgano cuya responsabi-
lidad principal es expresar la voluntad del
Estado, por ejemplo, la legisiatura, por lo ge-
neral cuenta con el poder de control, de una
manera o de otra sobre la ejecucion de la vo-
juntad del Estado por el érgano en cuya ejecu-
cion estd principalmente implicado. Es decir,
si bien las dos funciones primarias de gobierno
son susceptibles de diferenciacién, los érganos
de gobiernc a los cuales se confia el desempe-
flo de dichas funciones no pueden definirse
claramente.

Es imposible asignar cada una de estas
funciones a una autoridad separada, no tanto
porque el ejercicio del poder gubernamental
no puede ser claramente distribuido, sino
porque, como los sistemas politicos las reaii-
zZan, estas dos funciones primarias del gobierno
tienden a dividirse en funciones menores y se-
cundarias. El cumplimiento de cada una de
estas funciones menores se confia a 6rganos
gubernamentales que son, en cierta medida,
separados e independientes. Cada uno de estos
6rganos tienen su propio nombre y lugar den-
tro del sistema gubernamental.

De este modo, la voluntad del Estado, por
ejemplo, puede expresarse mediante distintos
organos del Estado, en lo referente a diversos
asuntos. Este es un rasgo caracteristico del

sistema politico norteamericano, en el cual la
autoridad que formula la constitucion, es
decir, el pueblo, manifiesta la voluntad del Esta-
do en lo que respecta a la forma de organiza-
cibon gubernamental y a los derechos funda-
mentales del individuo, si bien la legislatura,
otro Grgano de gobierno, expresa la voluntad
del Estado en la mayor parte de los casos en
donde no lo ha expresado la constitucion. De
nuevo, como resultado, ya sea de las disposi-
ciones de la constitucién o de la delegacion
de las facultades por el legislativo, el jefe
del ejecutivo o las autoridades subordinadas del
mismo pueden, mediante la expedicidon de
estatutos, expresar la voluntad del Estado en
sus detalles donde no es conveniente que
actte el legislativo,

Lo mismo puede decirse de la ejecucion
de la voluntad del Estado. Si realizamos un
analisis de la organizacion de un gobierno
concreto, encontraremos que existen tres cla-
ses de autoridades gque participan en la ejecu-
cidon de la voluntad del Estado. Estas son, en
primer lugar, las autoridades que aplican la ley
en casos concretos donde surgen controversias
debido a que los particulares o ias autoridades
publicas no observan los derechos de los de-
mas. A dichas autoridades se les conoce como
autoridades judiciales. En segundo lugar, exis-
ten las autoridades que se encargan de la vigi-
lancia general de la ejecucion de la voluntad
del Estado, y se refiere a ellas cominmente
como autoridades efecutivas. Hay, finalmente,
las autoridades que prestan atencion a las
actividades cientificas, técnicas y, por asi
decirio, las actividades comerciales del gobier-
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no, y en todos los paises donde éstas han
destacado se conocen como las autoridades
administrativas.

A medida que el gobierno se torna mas
complejo, estas tres autoridades que partici-
pan en la gjecucion de ia voluntad del Estado,
tienden a diferenciarse mas y mas. Las prime-
ras que manifiestan esta diterenciacion son las
judiciales. No solo son las que se diferencian
primero en cuanto a tiempo, sino gue son las
gue lo hacen con mayor claridad. En efecto,
es tan claro en algunos casos, gue lleva a mu-
chos estudicsos, como ya se ha sefhalado, a
demarcar la actividad de las autoridades judi-
ciales como un poder o funcién del gobierno
por separado.

Se piensa que se ha dicho suficiente con
objeto de demostrar que existen dos funcio-
nes distintivas del gobierno v que su diferencia-
cidbn resulta en una distincién, aungue menos
completa, de los organos previstos por el sis-
tema formal de gobierno. Estas dos funcicnes
del gobierno pueden, por propdsitos de con-
veniencia, ser designadas respectivamente
como Politica v Administracion. Politica se
relaciona con las politicas o expresiones de la
voluntad del Estado y Administracion se rela-
ciona con la ejecucion de esas politicas.

Por supuesto, es patente que el significado
que se da aguf a la palabra ""politica’’ no es el
mismo que muchos autores en materia de
politica atribuyen a esta palabra. Al mismao
tiempo, se sustenta que el sentido en el que se
utiliza aqui el término politica, es el mismo
utilizado por la mayaria de las personas &n
asuntos ordinarios. Por tanto, el Century Dic-

ITY

tionary define asi ta “politica’: “‘en el sentido
mas estrecho y usual es el acto o la vocacion
de guiar oinfluir enta politicade un gobierno,
valiéndose de la organizacion de un partido
entre sus ciudadanos; por tanto, incluye no
sOlo la ética de gobierno, sino mas en especial
v, a menudo con exclusion de los principios
éticos, el arte de influir en la opinién publica
atrayendo vy dirigiendo a los electores, asi
como obteniendo y distribuyendo el padrinaz-
go politico, y, en lo que se refiere a conseguir
puestos, dependerd de las opiniones o servi-
cios politicos de ios individuos™,

Es probable que la explicacién de ta pala-
bra “administracion’ no resulte tan necesaria,
dado gue en el lenguaje cientifico, atin no ad-
quiere un significado tan arraigado, como el
del término '‘poiitica’. Block, en su Diction-
naire de [‘administration Francaise, define
“administracién’’ como: “‘L'ensemble des ser-
vices publiques destinés & concourir a I'exécu-
tion de la pensée du gouvernementet a | appli-
cation des lois d'intérét general”, El Century
Dictionary la define como: “El deber o debe-
res del administrador; especificamente, las
funciones ejecutivas det gobierno que consisten
en el gjercicio de todos los poderes vy deberes
del gobierno, tanto general como local, que
no son legislativas ni judiciales™.

Como se observard, estas definiciones sub-
rayan el hecho de que la politica se refiere a
guiar o influir en las politicas gubernamenta-
les, mientras que la administracion trata de la
ejecucion de dichas politicas. Estas son las dos
funciones entre las cuales tratamos de estable-
cer una diferencia, v para las que se escogie-
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ron las palabras “politica’” y "adminstracion’'.

Desafortunadamente, el uso de la palabra
“administracion’’ en este contexto puede ser
en cierta medida confuso, puesto que cuando
dicho término se acompania del articulo defi-
nido se utiliza también para indicar una serie
de autoridades gubernamentales. Por lo gene-
ral, “ia administracion” significa las autorida-
des ejecutivas o administrativas mas importan-
tes. De ahi que “administracion’’, cuando se
utiliza para indicar una funcién, tiene la posi-
bilidad de promover la idea de que esta funcién
de gobierno se encuentra sélo en el trabajo de
lo que se concce comUunmente como las auto-
ridades ejecutivas a administrativas. Se consi-
dera gue estas, a su vez, estan limitadas al de-
sempefio de la funcion de la administracion.
Sin embargo, casi nunca se da el caso en algdn
sistema politico y no ocurre, en particular, en
el sistema de gobierno norteamericano, La le-
gislatura norteamericana con mucha frecuen-
cia cumple con la funcién de administracion
a través de sus poderes de aprobacion de leyes
especiales. El ejecutivo estadounidense ejerce
una trascendente influencia en el desempefio
de la funcion politica, mediante el gjercicio
del poder del veto,

M4ds alin, en ios tribunales de Estados Uni-
dos las palabras "administracion’ y “adminis-
trativo”, como indicativos de la funcion de
gobierno, se utilizan por 1o general en forma
muy vaga. En la época en que se formo nues-
tro sistema de gobierno, se hizo el intento,
como vya antes se sefiald, de incorporarla en
el principio de la separacion de poderes. Lo
que ha sido la teoria un tanto nebuiosa de la

ciencia politica, se convirtié, por ende, €n una
rigurosa doctrina legal. Lo que habia sido una
teoria politica, hasta cierto punto atractiva
dentro de su forma nebulosa, se convirtio de
inmediato en reglamentos legales inoperantes
e inaplicables.

Con objeto de evitar la inconveniencia que
resulta del intento realizado para aplicarlo de
manera |Ogica a nuestro sistema de gobierng,
los jueces de los Estados Unidos se acostum-
braron a llamar “administrativa’” a cualquier
facultad gue, a su juicio, no fuese exclusivay
plenamente legislativa, ejecutiva o judicial,
v permitir que dicha facultad fuera ejercida por
cualquier autoridad.1?

Si bien esta costumbre por parte de los
jueces hace que la seleccion de la palabra “'ad-
ministracion’ sea un tanto desafortunada, al
mismo tiempo es indicativa del hecho, al cual
se ha prestado atencién mas de una vez, en el
sentido de gue aln cuando exista una clara di-
ferenciacion entre las dos funciones del go-
bierno, es impasible la asignacion de dichas
funciones para separar a las autoridades.

Para concluir, la diferente posicion asigna-
da en distintos estados a! 6rgano gue se encar-
gan los mayores esfuerzos para ejecutar la
voluntad del Estado, ha resultado en conceptos
muy diferentes en los distintos estados, de lo
que por lo general se denomina administracion.
Esta se concibié como la funcién de ejecucion,

10 Bondy, "Superation of Governmental Powers” Co-
lumbia College Series in History, Economics and Public Law,
Vol, V., p. 202 et seq.
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es decir, la autoridad ejecutiva. Sin embargo,
en fechas recientes, [os autores en materia de
administracién observaron que, a partir del
punto de vista de la especulacion tedrica v la
conveniencia practica, la administracidon no
debe considerarse s6lo como una funcion de
la autoridad ejecutiva, es decir, la autoridad
en el gobierno que conforme al derecho posi-
tivo es la autoridad ejecutiva. Por o contrario,
se advierte que la administracién consiste en
la funcion de ejecutar la voluntad del Estado,
En algunos aspectos puede ser mayor y en

Otros menor en exiension, comparada a la:
funcion de la autoridad ejecutiva, tal como lo
precisa el deracho positivo.

Por ende, existen en los sistemas guberna-
mentales dos funciones primarias o basicas de
gobierno, o sea, la expresion de la voluntad del
Estado y la ejecucion de dicha voluntad. Tam-
bién existen en todos los estados, drganos
independientes, cada uno de los cuales se ocu-
pa principalmente del cumplimiento de una
de estas funciones. Estas funciones son, res-
pectivamente, Polrtica y Administracion.



