


El Hombre anfes de la Historia. - CopiapB, 1877. Aqotado. 

TraducciBn de 10s B,n~?scu!oos de Fiiosofia Posifiva, de Litire. 

Las Escuelas en Berlh. -§antiago, 18%. Aqotado. 

La lnstruccidn Secundaria y 13 innstruccidn Universitaria en 

Copiap6, 1878. Aytado.  

R e r h .  - Santiago, 1S56. Aqotado. 

!amen Varela). Santiago, 18F6. /(gotado. 
&,a Ciencia Baliticsa en CiJiJrt. - (Memoria preiniada en el cer- 

Poi- quB se rehclre la Eislaria. - (Memoria premiada en el 
ccrta:nen abierlo por la Faculiac! de Muinanidades en 1856). 
Santinqo, 1980. Aqotado. 

La EnseAmiTm de/ Derecho. - Santiago, 1558. Agotado. 

La Tirania y la R ~ v Q ~ u c ~ ~ D .  - Santiago, 1891. 

La Lucha por la Culiura. - Santiago, 1895. kgoiado. 

La Evoluci6n de la Ffistsria. - 2 vol., Snniiago, 1000. 

Ensayo c'e ~ ~ ~ ~ ~ ~ t ~ ~ ~ ~ j ~ .  - Madrid y Santiago, Ig%, 

Seslories de los Cuerpos Legishfivss de C h i k  - ( 181 1-1 545), 
I ecopilacih hecha por disposichi del Congrew Nacionnl, 
37 vol., Sactiago, 386-3?35. No est5 en venta. 

FiIosofi2 de Ja Educacidn. -- Segixnda eti ici6i i .  Snntiagn, 191%. 





Y DE 5u5 

Introducci6n a1 estudio del Derecho PQblEco 

POR 

Ex-lkctor y Ex-Catedrdtico de Derccho Administrativo en la Uiiivet-sidad de Cliiie, 
Consejero AcadPinico Hotmvnrio de la Facultad de Ciencias 
]ui-idicas y Socialcs de la Ilniversidad Nac innd d e  LR Plat2 

BUENOS ARES 

C A B A U T  Y CfA - E D I T O R E S  
“Libreria del Colegio” - Alsina y Bolivar 

~ 

1917 



__ 
Hecho el deposit0 que marc8 lit ley No 9510. 



A la ilusfre 

Clniversidad cional de La Plafa 

Hon?'enaje del 
AUTOR. 



CAPITULO NOVENO 

Origenes de la Administracibn Pliblica 

SUMARIO. - 5 96. Distinci6n de la Administracibn y el  Gobierno. - § 97. 
GCnesis general de la Administracibn Phblica. § 98. Sistemas d e  
provisibn de 10s cargos pliblicos. - § 99. Car6cter militar de  la Ad- 
ministraci6n primitiva. -- J 100. Diversificaci6n de las funciones 
civiles. - 9 101. Origenes de 10s correos. - J 102. Id. de  la viahi- 
lidad. - 3 103. S u s  camas. - 5 104. Gratuidad primitiva de las 
funciones phblicas. - 105. Los presentes. - S 106. Origenes del 
sistema tributario. -- S 107. Pago de 10s tributos en especie. - $j 108. 
Origenes del sistema de remuneracibn de 10s cargos p6blicos. 

4 96. E n  el cuadro esquemitico que a1 principio de esta 
obra expusimos ( 12 ), dejamos establecido que entre 10s 
elementos internos del Estado, se deben distinguir 10s de 
caricter politico, o Sean 10s Poderes Publicos, y 10s de 
caricter administrativo, o Sean 10s servicios que van ane- 
xos a toda organizacion politica. 

Con arreglo a esta distincibn, hemos procurado en todo 
el curso de la presente obra no confundir 10s unos con 10s 
otros, y hemos procedido en este punto tan escrupulosa- 
mente que la hemos respetado aun en aquellas ocasiones 
en que la estrecha conexion de 10s asuntos nos ha preci- 
sado a estudiarlos simultineamente. 

Llegados a este punto, y antes de empezar nuestras in- 
vestigaciones sobre la g6nesis de la administracih pliblica, 
conviene advertir que entre 10s publicistas se cuentan mu- 
chos que declaran no haber descubierto cliferencia especi- 
fica alguna que permita distinguir de 10s elernentos politi- 
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cos 10s administrativos; y que entre 10s que hacen tal 
distincibn, ninguno, absolutamente ninguno ha encontrado 
ni sugerido hechos o fundamentos que la justifiquen; lo 
cual denota que e n  el campo general de las ciencias poli- 
ticas, n o  esti  todavia bien constituida la del derecho ad-  
ministrativo. 

La misma palabra, administracion pliblica, de us0 tan 
general en la ciencia y en la politica, n o  expresa para 
todos una misma idea. Hay autores que involucran en 
ella la actividad entera del Estado, salva solo la legisla- 
tura ( a ). Para otros, la administracion *publica es todo 
u n o  y se confunde con el gobierno. Ninguno conocemos, 
que justifique cientificamente 10s limites que en la exposi- 
cion y en el estudio se asignan a1 campo del Derecho Ad- 
minis trativo . 

Hasta donde llegan la confusion y la anarquia, lo dicen 
las mliltiples, imprecisas y contradictorias definiciones que 
se han dado para fijar el sentido de la expresi6n. Hise 
definido la administracion publica de tantas y tan diversas 
maneras que no hay prueba m i s  manifiesta de la indeter- 
minaci6n del ioncepto que la variedad y multiplicidad de 
las definiciones. E n  muchos tratados se nota que n o  caben 
dentro de 10s tkrminos de la definicion inicial todas las ma- 
terias que subsiguientemente se estudian; y n o  son pocos 
!os publicistas que sugieren un concepto de la administra- 
cion a 10s comienzos, cuando la definen, y otro muy dife- 
rente en seguida, cuando estudian las materias administra- 
tivas. 

E n  la presente obra, n o  tendria ni cabida ni objeto el 
disertar acerca de tantos y tan contradictorios conceptos. 
Para el efecto de determinar 10s origenes de la adminis- 

__ - 

( a j Meyer, L a  Administracicin y la Organizacidn Administrati- 

Bertolini, Saggi di  Scienza e Diritto della Pubblica Amministi-azio- 

Stein, L a  Scienza della Pubblica Administrazione, pags. 36, 37, 79 

va. pig. 85 a 88. 

ne, t. I, pag. 49, nota. 

y siguientes. 
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tracion pcblica, basta que tracemos el campo que, segun 
nuestro propio juicio, le corresponde; y con este propo- 
sito, prescindiendo por un momento del Estado, averigua- 
reinos previamente q u i  se entiende por administracidn. en 
el 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 phblico, donde la voz administracidn se 
usa en 10s m i s  varios y contradictorios sentidos, no hay 
en el orden privado la menor discrepancia. S in  discrepan- 
cia alguna, siempre que en el orden privado se pronuncia 
la palabra administracion, todos entienden que se trata 
de una gestion de interis; de una guarda, cuidado o fo- 
mento de bienes, capitales o institutos; de u n  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 aclmiqistran 
remedios, o el viitico u otra cosa cualquiera, nunca se da 
en el orden privado otro sentido a la voz administracidn. 

Volviendo ahora a1 orden pliblico Cqud razon aconsejaria 
atribuir en 61 a dicha palabra sentidos diferentes de 10s que 
la damos en el orden privado? A nuestro juicio, ninguna. 
La voz administracidn, que no ha sido inventada por 10s 
publicistas, ha sido tomada del orden privado para expre- 
sar en el orden pliblico 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 clan a la misma palabra 
cuando hablan de la administracion de aduanas, de la de 
correos, de la de impuestos y contribuciones, etc. E n  todos 
estos casos, 10s funcionarios son simples empleados, que 
semejantes a 10s 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- 
hi&, y lo decimos sin impropiedad: la administracidn de 
justicia. Per0 es que en este cas0 usamos la voz mis o me- 

I 
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nos en el 
nistracion 
En todos 

sentido que la atribuimos cuando decimos admi- 
del viitico, administracion de un meclicamento. 

10s demis casos, la voz izdmii~istmcicin es en el 
orden phblico 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 precisibn. 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 Ducr-ocq, el Poder Ejecutivo consta de tres 
ramas: el gobierno, la administracion y la justicia. El go- 
bierno es aquella rama del Poder Ejecutivo que esth encar- 
gacla de dirigir el Estado por las vias de su  desarrollo in- 
terior y de sus relaciones exteriores; la administracion es 
su complemento y su acci6n vital. Macarel ha dicho con 
razbn: 61 es la cabeza, y ella el brazo de la sociedad ( b ). 

TJna tloctrina muy semejante enseiia Di Rernardo. La fun-  
ci6n del Poder Ejecutivo, dice, es doble porque consiste 
en gobernar y administrar. AI gobierno corresponde el 
alto comando en la ejecucion de las leyes positivas y la 
supervigilancia de todas las ramas del servicio publico. 
La administracion es la actuacion de las leyes y de las dis- 
posiciones reglamentarias en cada cas0 y en las relaciones 
particulares de la vida interna y externa del Estado ( c ). 

( 1 ) )  Ducrocq, Cours de Droit A d r ~ ~ i l ~ i s f r a t i f ,  5 24, 32 et 34. 

( c )  Di Bernardo, L a  Pnbblica Amminist1.azione c la Sociologia. 
t. 11, pag. 533. 

A la misma escuela pertenece el notable publicista a norteamericano 
Goodnow, para quien a la Administraci6n es la actividad de 10s funciona- 
rios ejecutivos del gobierno 3 .  K Siempre que vemos al gobierno e n  ac- 
ci6n, a diferencia de cuando delibera o pronuncia una sentencia judicial, 
decimos que administra n. El derecho constitucional, agrega m i s  adelan- 
te, dtraza el plan general de la organizaci6n y acci6n del Estadoo; el 
derecho administrativo (t desarrolla ese plan e n  sus pormenores m6s minu-  
ciosos, le completa y acaba. Asi, la distinci6n que existe entre uno v 
otro es  mi5 de grado que da  esencia 11. Goodnow, Prreclio Arlijiiiiis- 
frati i-o Cornparado, t. I, pigs .  11 y 25. 
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Otros autores van aun mis lejos porque terminante- 
mente sostienen que no hay raz6n para distinguir 10s actos 
administrativos de 10s gubernativos; lo cual implica que 
tanipoco la hay para distinguir la administracihn del go-  
bierno. E n  el fondo no es otra la doctrina que Bremond 
sostiene cuando ensefia que las dificultades con que se tro- 
pieza para distinguir 10s actos politicos y 10s administrati- 
vos provienen del errado empefio en que 10s publicistas 
andan comprometidos, cual es el de establecer una distin- 
ci6n que tenga efectos positivos entre cosas que por na tu -  
raleza pertenecen ;1 una misma especie. Cuando se exami- 
nan a fondo estas distinciones, observa, se nota que se 
reducen a clasificar como actos de gobierno a 10s m5s im- 
portantes del Poder Ejecutivo, y como actos de administra- 
cion a 10s menos importantes. De consiguiente, n o  se fundan 
ellas en ninguna diferencia real, pues la mayor o menor 
importancia de 10s acto3 p6blicos se deriva mucho menos de 
su naturaleza que de las circunstancias en que se 10s eje- 
cuta ( c 12 ). 

A nuestro juicio, confusi6n tan deplorable, que amalgama 
en un mismo cuerpo un Poder Pliblico y 10s servicios del 
Estado, viene de que bajo la sujesti6n de lo pasado, no se 
advierte a inferir del hecho hist6rico las tendencias de la 
evolucion politica. 

Es sin duda un  hecho historic0 el que por causa de la 
inevitable imperfeccion del desarrollo del Estado, la admi- 
nistracibn nazca en todas partes desempefiada por 10s fun-  
cionarios politicos; per0 tal antecedente no autoriza para 
confundirla con el Poder Ejecutivo. Cuando el biblogo se 
propone determinar y caracterizar las funciones de un  ani- 
mal, no empieza por estudiar el embr ih ,  cuyos 6rganos 
mal diseiiados prestan a menudo servicios promiscuos. Lo 
que hace es estudiar cuerpos adultos, en 10s cuales cada 
6rgano presta servicios especiales y las funciones estin bien 
diversificadas. 

( c h )  BrCmond, Des Actes  de Crouvei*nement, pag. 35 et 36 d e  la 
Revue du Droit Public e f  de l a  Science Politique. t. I de 1896. 



En la vida politica ocurre lo mismo que en la vicla ani- 
mal. La acumulaci6n 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 
Cnico que significa es que por no haber llegado el Estado 
a su  completo desarrollo, unos mismos 6rganos desempeiian 
funciones de muy diversa naturaleza. 

Durante siglos, a contar desde 10s fines de la Edad Me- 
dia, las funciones judiciales fueron ‘desempefiadas en 10s 
principales pueblos de Europa poreagentes 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 enseiiando que el Poder Judicial es cosa diferente y 
debe ser cosa independiente del Poder Politico. Aniiloga 
dintincion debemos establecer entre la administraci6n y el 
gobierno, siquiera no sea para llegar a la niisma indepen- 
cl e n ci a. 

Cuando se vacuna, cuando se enseiia, cuando se salubri- 
fican las poblaciones, cuando se cuidan las bibliotecas, 
cuando se recaudan las contribuciones, cuando se constru- 
yen cloacas, ferrocarriles y caminos, no se puede decir que 
se gobierna. Tampoco se puede decir que 10s empleados 
encargados de tales servicios Sean agentes del gobierno e n  
cuanto desempeiian las funciones respectivas. Hacer eso 
no es gobernar, es administrar. 

Seria fkcil dem”otrar que la administracion esti  difun- 
dida por casi todos 10s organos del Estado, bien asi como 
la actividad lo est i  por casi todos 10s 6rganos del cuerpo 
animal. No s610 administran aquellos organos, las teso- 
rerias, las aduanas, 10s correos, que se suponen instituciones 
gubernativas. Tambign desempeiian funciones administra- 
tivas 10s tribunales, 10s cuerpos legislativos, el ejgrcito, etc. 
De consiguiente, es no tener idea cabal de la administra- 
cion el ver en ella una simple rama del gobierno. 

iQu6 diferencia hay, p e s ,  entre gobernar y administrar? 
He aqui una cuestion que e n  la ciencia est5 planteatla, 
per0 no resuelta todavia. 
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A nuestro juicio, si todavia no se han determinado las 
tliferencias especificas que distinguen lo uno de lo otro. no 
es  porque falten 10s fundamentos objetivos; es porque se 
ha tomado el errado camino de querer caracterizar la ad-  
ministration y el gobierno sin determinar previamente la 
naturaleza de las funciones respectivas. 

E n  el estudio del organismo politico, hay que proceder 
niis o menos como en el del organismo humano. Si un  
profesor de biologia intentara distinguir el corazon del hi- 
gado diciendo que el primer0 de estos dos brganos tiene 
la particularidad de ser el m i s  importante { q u i  l u z  nos da- 
ria semejante ensefianza? Absolutamente ninguna. Pero si 
enseiiara que el corazon sirve para distribuir y renovar la 
sangre en todo el organismo, y el higado para completar 
la digestibn rociando de bilis 10s alimentos, <no es verdad 
que con esta enseiianza adquiririamos nociones positivas 
para distinguir ambos organos? 

Pues bien, procediendo de manera anhloga en la deter- 
minacion de nuestro problema, creemos que se debe renun- 
ciar al intento de distinguir la Administraci6n y el Gobierno 
sin tener cuenta de la varia naturaleza de las respectivas 
funciones, como si en el cuerpo politico todos 10s brga- 
nos estuviesen muy bien definidos y caracterizados. 

La doctrina caduca de la separation de 10s Poderes Pu- 
hlicos ( d ) ,  seglin la cual el Estado seria un  cuerpo inorg5- 
nico, compuesto de partes inconexas, pretendio establecer 
que cada 6rgano no debia desempefiar inis que una sola 
funcion; y es claro que con arreglo a este criterio, bastaria 
averiguar cuiles son 10s 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 
prictica no se puede seguir este procedimiento porque 

. 

i d )  Posada, Traiado de Derecho I’oliticu, t. I, vol. I, pSg. 257, 

Rlunschli, TIiBorie ghbra le  de I’gtat. liv. VII, chap. VII, pag. 458 
Goodnow, Dereclio Adminisfrativo Comparado, t. I, lib. I, cap. 111, 

edicicin d e  1915. 

pig .  30. 



ligadas como estAn todas las instituciones del Estado por 
una trabazon orginica, la mayor parte del tienipo sucede 
que 10s organos, todavia imperfectamente disetiados, des- 
empenan funciones prorniscuas, est0 es, de varia natura- 
leza. 

E n  comprobacion, descompongamos analiticamentr la ac- 
tividad fisiologica de cualquiera de las instituciones publi- 
cas; estudiemos, verbigracia, el ejircito. i. Q u 6  venios? 
Vemos que adenik 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 si1 propia provision. Se 
querrk decir que el ejkrcito que hace tantas cosas est;i. mal 
organizado ? 

Q u 6  vemos? Vemos que 
ademis de su funcibn propia, cual es la de administrar jus- 
ticia, las Cortes superiores ejercen facultades inspectivas 
sobre 10s jueces, sobre 10s abogados y sobre 10s empleados 
auxiliares de la Adrninistracion judicial; y facultades poli- 
ticas en cuanto cooperan a la conservacion del orden pu- 
blico y en cuanto admiten recursos contra 10s actos ilicitos 
de 10s gobernantes. iQuiere decir est0 que se entrometen 
en campos que no son de s u  incumbencia y que se las debe 
despojar de las facultades extratias a la judicatura? 

{Quk vemos? T'emos que 
adernk de sus funciones peculiares, cuales son las que mi- 
ran a la. conservacion y desarrollo del orden, ejerce funcio. 
nes judiciales en cuanto falla expedientes de montepio, de 
jubilation 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 
fun ci on es ? 

Lo repetimos: es sentar una nocion muy erronea el 
afirniar que cada funcibn est6 o deba estar localizada en 
un solo organo. Hajo de rnuchos respectos, el Estado es 

Estudiemos el Poder Judicial. 

Estudiemos el Poder Politico. 



un organismo cuyos niiernbros, conectados entre si, se afec- 
t a n  reciprocamente y forman un consensus. N o  se lo tome 
coni0 un agregado de partes inconexas semejantes a u n  
mineral. Sujeto a la ley de un  desarrollo indefinido, po- 
demos decir que aun en la forma mis perfecta que ha alcan- 
zado, semeja un  simple embrion, cuyos kganos  mal dise- 
fiados desempefian a menudo funciones promiscuas; y dado 
este caricter orginico de su constitucion, n o  es presumible 
que las instituciones que lo cornponen hayan de adquirir 
algun dia vida propia para actuar independientemente. Se 
puetle y se debe establecer en la ciencia del derecho pli- 
blico la distincion de las funciones politicas, legislativas, 
administratioas, judiciales para 10s efectos de determinar el 
caricter predominante de cada institucion y la tendencia 
espontinea de su desarrollo. Per0 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 10s organos. Si se estableciera una separacibn 
muy rigida entre todas las instituciones, observa Rertolini, 
quedarian comprometidas la unidad, la armonia y de con- 
siguiente, la rapidez de la accion del Estado ( e ). Tomada 
efi u n  scntido absolute, dice Franqueville, la separacion 
de 10s Poderes es una quimera que si llegase a existir, 
constituiria en cada Estado tres soberanias independientes, 
es decir, la lucha y la anarquia ( f). 

E n  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 y gubernativas puesto que nada signi- 
fica el que unas y otras hayan estado a cargo de unos 
m is in os organ os . 

( P ) Bertolini, S a g g i  di Scienza c‘ Dir i f to  dell8 Pobblica Amiiiiiii\- 
trazionr.. t. I. pag. 54. 

( f) 

Holtrendorff. T,n Pol i f i~uc .  5 46 

Franqueville, Lr Sfisfbme judiciaire de l a  Grnnck~ RretagIlc.. 
t. I, pag. 9. 



A este proposito observaremos primeramente que entre 
10s actos de 10s funcionarios publicos, se distinguen a pri- 
mera vista porque su naturaleza les diferencia de 10s 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 gravAmenes 
obligatorios a1 Fisco o a 10s particulares, etc. Son actos 
de autoridad que suponen el ejercicio de una parte d e  la 
soberania y que ni vulgar ni cientificamente se pueden asi- 
niilar a 10s de 10s empleados particulares. Dictar leyes es 
legislar; declarar derechos es hacer justicia; dictar decretos 
es gobernar. 

Pero no todos 10s actos de 10s funcionarios pLiblicos 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. Cuintanse en esta segunda clase aquellos que 
son requeridos por 1% gesti6n de 10s caudales, de 10s ins-  
titutos y de 10s servicios pliblicos; por la provision, la 
compra y la venta de provisiones para la policia y para 
el ejPrcito; por la gerencia de 10s ferrocarriles, de 10s 
correos, de 10s teligrafos, de 10s hospitales; por la cons- 
truccion y conservation de 10s caminos, puentes y der& 
obras piiblicas, etc., etc. CLiando un empleado hace algo 
de esto, no legisla, n i  juzga, n i  gobierna, esto es, no ejerce 
autoridad alguna. Lo que hace es servir, o sea, admi- 
11 is t rar . 

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

El Poder Ejecutivo, denominacion poco feliz que desde 
Montesquieu se suele dar a1 gobierno, es aquella institution 
que esti  encargada de cumplir 10s fines politicos del Es- 
tado, cuales son 10s 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 a la par con lay 
corrientes dotninantes de opinion. A1 gobierno es a quieis 

Nada de eso es servir; nada, administrar. 



principalmente corresponde fijar en cada momento el rumbo 
del Estado e imprimir a la Republica caricter liberal, ra- 
dical o conservador. S u  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, 10s nonibramientos, licencias 
y destituciones de 10s 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 
phblicas, para hacer una exposicion industrial, para fomen- 
tar de cualquier modo el progreso es tambiin acto de go-  
'bierno porque fija un rumbo determinado a la administra- 
cion. Y notese bien: merced ai ejercicio de la potestad 
reglamentaria, o en otros t&rminos, merced a1 desempefio 
de la funcion politica, que es la que le corresponde por na -  
turaleza, el gobierno crea derecho administrativo, pero no 
administra. 

Muy otros son 10s caracteres propios de la funcion ad- 
ministrativa. Instituida de alto abajo para prestar servi- 
cios, la Administracion no comparte con 10s Poderes Publi- 
cos el ejercicio de la soberania aun cuando s u s  jefes, seglin 
veremos, deban estar investidos de alguna autoridad disci- 
plinaria. Los enipleados que corren con las aduanas, con 
las tesorerias, con 10s correos, con la construccion de las 
obras pliblicas, etc., no invisten carlicter alguno que les 
distinga de 10s empleados de 10s bancos, de 10s almacenes, 
de las sociedades an6nimas. Para servir como profesor en 
un Liceo del Estado o como jefe de estacion e n  10s ferro- 
carriles fiscales, no se necesita mis autoridad que la que 
se necesita para prestar 10s misinos servicios en enipresas 
particulares. Si el gobierno desempeiia sus funciones man- , 
dando, la Administracion desempefia las suyas sirviendo. 
A menos de alterar profundamente el sentido usual de las 
palabras, n o  se puede deck que ejerzan potestad 10s em- 
pleados que tienen a su  cargo la contabilidad fiscal, 0' la 
hlgiene publica, o el trasporte ferroviario. 

La Constitucion de Chile declara (art .  7 2 )  que a1 Ma- 
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gistrado Supremo est5 confiada la Administracion y el Go- 
bierno de la Repliblica; de donde viene sin duda que en 
el lenguaje vulgar, se usen promiscua e indistintamente las 
expresiones: Gobierno Montt y Administracion Montt, Go- 
bierno P&ez y Administracion Pirez, Gobierno Sanfuentes 
y Administracion Sanfuentes. A nuestro juicio, segun la 
doctrina que venimos exponiendo, hay una impropiedad 
manifiesta en este us0  promiscuo de dos expresiones que 
no son sinonimas, porque si es verdad que el Presidente de 
la RepJblica gobierna, tamhiin lo es que no adniinistra 
aun  cuando tenga a s u  cargo la Adrninistracion. 

Comprendamos alguna vez que una cosa es administrar y 
otra dirigir la administraci6n, una cosa servir y otra regla- 
mentar 10s servicios. 

Comprendamos asi mismo que aun cuando la Administra- 
cion y el Gobierno intervengan en unos mismos asuntos, i n -  
tervienen con diferente competencia. El Gobierno decreta 
la inversion, y la Administracion efectba el pago: el Gobier- 
no manda ejecutar la obra, y la Administracion la cons- 
truye; el Gobierno ordena celebrar un  contrato, y la Adtni- 
nistraci6n lo firma; el Gobierno nombra 10s empleatlos, y 
la Administracion 10s ocupa; el Gobierno reglamenta 10s 
servicios, y la Administracih 10s tlesempefia; y por liltimo, 
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 u n  
acto que la autoriza, que la. decreta, que la reglamenta; 
est0 es, por un acto politico, por un  acto gubernativo. Es 
tarea administrativa la construccion de un hospital, per0 es 
acto politico su fundacion. Es tarea administrativa la ges- 
tion de una empresa ferroviaria, per0 el Estado ejecuta un  
acto politico cuanclo resueive tener ferrocarriles a s u  cargo. 
Es tarea administrativa construir canales de navegacion o 
de regadio, pero la Admistracion no puede emper.ar a cons- 
truirlos antes que el Gobierno acuerde fomentar por este 
medio la industria y la agricultura, adoptando la poiitica 

. 

proteccionista. 



Cuando hemos aprendido a distinguir las funciones poli- 
ticas y administrativas, no hay el menor peligro de que la 
trabazon orghica que existe entre 10s miembros del Estado 
nos induzca en el error de confundir la Administracion y 
el Gobierno. -4si como nadie sostiene que el Gobierno sea 
una institucion militar porque tenga a su cargo el ejCrcito, 
ni una institucibn docente porque dirija la enseiianza, asi 
tampoco se puede decir que sea una institucion adminis- 
trativa porque organiza, dirige y supervigila 10s varios ser- 
vicios de la Aministracion Publica. Qui6n confundio jamis 
en el organism0 humano la actividad intelectual, que es 
directriz, con la actividad fisica, que es subordinada? 

N o  ignoramos que hay caqos en que la confusion es muy 
explicable, Como quiera que en todo departamento admi- 
nistrativo, 10s empleados superiores, o sea 10s jefes, estan 
siempre investidos de cierta autoridad, est0 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 y superintendencias, no hay fundamen- 
to plausible para distinguir la Adrninistracion y el Gobierno. 

Per0 en realidad, el hecho de que 10s jefes administrati- 
vos ejerzan cierta autoridad sobre sus  subalternos ni les da 
el caricter de gobernantes ni les quita el de servidores. 
Como ya lo hemos demostrado, n o  hay en el Estado nin- 
gun 6rgano importante que viva reducido a desempeiiar su 
funcion propia. Sin excepcion alguna todos desempeiian, 
fuera de sus funciones propias, algunas extraiias. Fuera del 
Congreso, hay autoridades que ejercen ciertas atribuciones 
de caricter legislativo, y fuera de 10s tribunales, hay auto- 
ridades que ejercen atribuciones judiciales. De la misma 
rnanera hay en la Republica funcionarios que sin ser goher- 
nantes, ejercen facultades politicas ( g ). 

( g )  El precedmte par5grafo ( $ 96 ) es mera trascripci6n de una Iec- 
ci6n de apertnra del curso de Derecho Administrativo que  en la Escudla 
tie Leyes teniamos a nuestro cargo, lecci6n que el aiio de I898 apareci6 
publicada en 10s iliiales de In 17n,'vei.sidad. Posteriormente Ha sidb 
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5 97. Establecida la distinci6n entre la Administracion 
y el Gobierno, creemos que no lograriamos cleterminar con 
acierto 10s origenes de 10s primeros servicios publicos si 
a la vez no pusiiramos de manifiesto el estado de subordi-* 
nacion y dependencia en que la organizacion administrativa 
nnce y se desarrolla, vive y funciona.. 

POI- respetar el orden cronologico, dando a la vez una 
idea mas Clara de la maneracomo se forma la estructura 
org6nica del Estado, hemos anticipado el estudio de la m6s 
fundamental de las instituciones administrativas, cual es la 
fuerza politica. Corresponde ahora determinar la ginesis 
de aquellos otros servicios que por s u  importancia militar 
( respecto predominante en 10s pueblos atrasados ) se han 
de instituir en 10s primeros grados del desarrollo politico. 
‘41 determinar su ginesis, quedari de nianifiesto el estado 
de subordinaci6n en que nacen. 

Por de contado, n o  debemos esperar que la historia y la 
etnografia nos suministren 10s datos en la abundancia que 
seria nienester para estudiar 10s origenes de la administra- 
cibn piblica con la minuciosidad con que hemos estudiado 
10s de 10s Poderes del Estado. Eso no. Sea un pais culto, 
sea barbaro, a 10s viajeros que lo visitan, a 10s historiado. 
res que estudian su vida les llainan mucho mas la atencion 
10s actos de 10s Poderes Publicos que el callado y mo- 
desto funcionamiento de 10s servicios administrativos. Mu-  
chas obras historicas y etnogr6ficas se podrian citar que 
hablan mas o menos extensamente de 10s Poderes Publi- 
cos, en particular del Gobierno, y que no mencionan tal o 
cual servicio administrativo sino porque ha Ilamado 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 10s servicios respecto de 
10s Poderes, nos precisa a recorrer m i s  ripidamente esta 
parte del campo de nuestros estudios. 

I 

aceptada por algunos publicistas la doctrina que expusimos en aquella 
lecci6n sobre la naturaleza de las funciones administrativas y que enton- 
ces rue una novrdad. 
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De todos 10s elementos internos del Estado, 10s que m i s  
tardiamente nacen, se desarrollan y diversifican son 10s ser- 
vicios pitblicos. En 10s grados inferiores del clesenvolvi- 
miento politico, no se pagan impuestos, y de consiguiente, 
no hay servicio de recaudacion; no se remuneran las fun-  
ciones pitblicas, y de consiguiente, no hay oficinas paga- 
doras; no corre de cuenta del Estado el armamento y la 
provision de 10s militares, y de consiguiente, n o  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 pitblica, tambign lo es que 
ella est& vinculada a la sociedad entera y que solo en gra- 
dos superiores del desarrollo del Estado se forma un or- 
gano especial, el ejgrcito, para que desempefie exclusiva- 
mente las funciones militares. 

mente el Estado nace y se organiza para la guerra, y ahora 
agregaremos que mientras concreta su misi6n a preparar 
la victoria, n o  puede preocuparse de instituir otros servi- 
cios que aquellos que estin dirigidos a mantener y robus- 
tecer la organizacih militar, como son 10s de recaudacion, 
de pago, de provision, de construction de obras defensi- . 
vas, etc., etc. Vano empeiio seria buscar en estos prime- 
ros grados del desenvolvimiento politico ni ediles, ni maes- 
tros, ni  higienistas, etc. E n  la infancia de 10s pueblos, n o  
hay, no puede haber mis servicios que aquellos que cons- 
tituyen la administration politica, cuales son, 10s que miran 
a la existencia y vida del rnismo Estado. 

Asi mismo, hemos observado m5s arriba ( 0 66 ) que 
cuando la anarquia o las guerras se prolongan mucho tiem- 
PO, 10s pueblos adoptan espontineamente el r6gimen poli- 
tico que m5s se asemeja a1 r6girnen militar, cual es, el au- 
tocritico. Pues bien, bajo el imperio de las autocracias, 
que en inter& de sus  usufructuarios a menudo subsistieron 
hasta largos siglos desput4s de haber desaparecido las cir- 
cunstancias que las justificaban, es casi imposible que el 
Estado llegue a concebir la elevada nocibn de sus fines 

' L 
E n  otra parte ( 0 65 ) heinos observado que originaria- ' 
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sociales. Identiticado el Estado con la autscracia, 10s que 
tienen en sus inaiios las riendas del Poder no pueden acep- 
tar en principio la que concepttian degradante condicion 
de servidores del pueblo. Cuando el. autocrata, el inca, el 
faraon, el sultin se preocupa de la suerte de sus subditos, 
su atencion no va m5s alli 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  10s pueblos civilizados constituyen la que 
se ha llamado administracion soci;d porque miran a1 bien- 
estar y prosperidad de las sociedades; no nacen, no pueden 
nacer sino en grados m i s  o menos altos del desarrollo po- 
litico, cuando ya el Estadi, ha amplificado mucho la orbita 
de su  misib,  persuadifhdose a que est i  instituido, no en 
interis de si mismo o de 10s gobernantes, sino en el de 10s 
pueblos. La doctrina individualists, que querria concretar 
sus fines a la tarea de conservar el orden interno y la in-  
dependencia nncional, es a la luz de estas observaciones 
una tentativa inconsciente de reaccion hacia 10s grados pri- 
mitivos del desarrollo politico. 

Aunque la administracion publica nunca pueda faltar, el 
Estado es dirigido y en su parte fundamental, formado solo 
por 10s Poderes Publicos. Son ellos 10s que dan a su  
Constitucion caracter dernocratico. aristocritico, oligir- 
quico o autocritico; ellos son 10s que irnprimen a su acti- 
vidad tendencia progresista, conservadora o reaccionaria; 
ellos, 10s que fijan las garantias con que cuentan 10s ciu- 
dadanos, sus  personas, sus bienes, sus  libertades. E n  cuanto 
a la Adrninistracion, que no tiene la menor ingerencia en la 
direccion politica, se desarrolla precisada a seguir 10s rum- 
bos que se la trazan, a secundar propositos ajenos, a' servir 
de mer0 auxiliar. L a  politica declara la guerra y l a  Ad- 
ministration 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 s e  encasga 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 car5cter meramente auxiliar, la organizacion admi- 
nistrativa nace y se desarrolla en todas partes y en todos 
10s tiempos subordinada a la organizacion politica. .Cuando 
por causa de revoluciones se cambia solo la organizacion 
politica, sobrevienen periodos m5s o menos largos de en- 
sayos para adaptar a1 nuevo orden constituciotial la orga- 
nizacion administrativa. E n  algunos de 10s pueblos america- 
nos que a principios del siglo XIX derribaron la Constitmion 
monhrquica, hasta hoy rnisrno no se ha cerrado el period0 
de adaptacion de la organizacion administrativa a 10s 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 pliblica. Las revoluciones solo se hacen contra 
10s Poderes del Estado. Por quk? porque la administra- 
cion publica no es responsable de si rnisma ante 10s pueblos. 
Ella presta sus servicios como se lo niandan. Si sirve 
bien, es porque ha sido bien organizada y esti  bien diri- 
gida. Si sirve mal, es porque 10s Poderes Pdblicos la han 
o descuidado, o corrompido, u organizado defectuosaniente. 
Guiados solo por el instinto, 10s pueblos no se equivocan: 
siempre que tienen quejas contra la Administracion, se alzan 
contra el Gobierno. 

Tanto por causa de s u  condici6n 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 s u  crecimiento. 

El vulgo se imagina que 10s legisladores pueden hacer' 
SLI regalada gana en  materias administrativas y que para 
tener una buena administracion les bastaria reproducir una 
que funcione bien e n  cualquier Estado civilizado. Profundo 
error, porque ni la consecuencia con 10s principios cons- 
titucionales ni las condiciones externas en q u e  la Adminis- 
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tracion ha de funciodar permiten ni la organizacion 
traria ni la reproduccion servil. 

arbi- 

Acaso no iria el vulgo descaminado si la administracion 
de 10s Estados se formase con elementos propios, extraiios 
;t la sociedad, traidos verbigracia de la luna. Per0 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 simplicisiino en 10s pueblos mis atrasados, donde 

. se sienten menos necesidade?, va desarrollando nuevos or- 
ganos para desempefiar nuevas funciones conforme adelanta 
la cultura nacional. 1,a administracion se proporciona a1 
grado de desenvolvimiento de la sociedad, observa Di Ber- 
nardo, porque vire en la sociedad. Por eso, en la histo- 
ria de la evolucion social de cada pueblo se puede leer la 
historia de la administracion phblica, (( asi como el ge6logo 
lee en las varias estratas de la tierra la historia de 10s 
cambios de nuestro planeta, o asi como el fil6sofo lee en 
las palabras que pronuncia la historia de 10s cambios que 
el lenguaje ha sufrido en el trascurso de 10s s i g h s  ( h  ). 

Per0 esta doctrina explica no solo el desarrollo de la 
organizacion administrativa, sino tarnbign s u  funcionamiento. 
1,as necesidades sociales la desarrollan, y las necesidades 
sociales la impulsan a obrar y graduan la eficacia de s u  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 n o  cuenta 
con la cooperacion social. Durante una gran parte de la 
Edad Moderna, 10s gobiernos de Italia, de Alemania y de 
Grecia pasaron empeiiados en extirpar el bandolerismo, y 
no lo conseguian porque 10s bandoleros contaban con el 
amparo, el encubrimiento y la complicidad de las poblacio- 

( 1 1 )  Di Bernardo. L a  Sociologia e l a  Pubblica Ammiiiistrazione, 
t. I, pag. 472. 



nes. Esta doctrina, entonces, fija a la vez la amplitud y 
10s limites de la accion del Estado y explica a1 mismo tiem- 
po el acierto y el fracaso de tales o cuales empresas admi- 
nistrativas. 

iPor qu6 no podemos tener en Santiago una grande uni- 
versidad como la de Francia? ~ P o r  qu6 nuestros ferrocarri- 
les no pueden ser tan bien administrados como 10s de Ingla- 
terra? ZPor q u i  no podemos trasplantar a Chile el sistema 
de provision de 10s cargos pliblicos que rige en Alemania? 
tPor  qu i?  Por una razcin muy  sencilla que la doctrina 
cientifica nos sugiere: porque u n  pueblo 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 10s ulti- 
mos aiios nos induce a creer en la omnipotencia del Es- 
tado, nos convenceremos de nuestro error con solo obser- 
var el irregular funcionamiento de' algunas instituciones y 
el completo fracaso de otras. Nadie puede impeclir a1 Es- 
tado que dicte leyes para crear una grande institucibn; 
pero el Estado no puede hacer que ella arraigue y florezca 
y fructifique si el terreno no est5 preparado de antemano. 
Puede instituir las asarnbleas generales, per0 no hacer que 
concurran a ellas aquellos ciudadanos cuyo consejo es m5s 
necesario ;L una democracia. Puede instituir el registro civil, 
pero n o  hacer que la  .masa proletaria de la poblacion ins- 
criba el nacimiento de sus hijos. Puede trasplantar a San-  
tiago la organizacibn de la policia de Berlin, per0 de la 
inculta poblacion de la capital de Chile no sacari jamis 
guardianes parecidos a 10s 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 10s altos funcionarios pliblicos, per0 no est i  en su 
mano impedir que las leyes de caricter administrativo se 
resientan ni5s y m i s  de la incapacidad y torpeza de 10s 
legisladores. 

Es verdad que otras instituciones han florecido; per0 han 
florecido porque la sociedad las ha alimentado con su  savia. 
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?€'or qu6 est6 dando tan preciados frutos la enseiianza 
agricola? Porque ella se instituy6 para desarrollar las i n -  
dustrias rurales en 10s 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 exteneivo por el intensivo. ;Por qu6 
las Escuelas Profesionales de niiias 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 enseiiarle u n  arte o un oficio a tin de que n o  ne- 
cesite recurrir a1 vicio para vivir. iPor qu6 ha podido 
mantenerse un servicio tan t6cnico como el de la Oficina 
Hidrogrifica? 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- 
t iva es simple efecto del progresivo desarrollo de la vida 
general de la sociedad ( i). 

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 10s pueblos nuevos, 
que viven sedientos de progreso, es muy frecuente que el 
idealism0 de 10s gobernantes funde instituciones exoticas ; 
pero 10s frutos que ellas rendirin, verbigracia en Rm6rica, 
rara vez se asernejarh a 10s que rindcn 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 
10s hibitos, en el temperamento y en las tendencias de sus 
habitantes, se puede encontrar la norma verdadera de la  
accion adininistrativa ( , j  ). 

( i ) Di Rernardo, LEI Socirilogiin P la Pubh1ic.a ~ i ~ ~ i ~ i ; ~ i i ~ ~ i . i n ~ ; o ~ ~ ~ .  
t. I, pag. 6. 

) Di Rernardo, ob, cit., t. I, pag. 422. 
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Si estas observaciones dejaran la impresion de que el 
desarrollo social es la Jnica causa del desarrollo adminis- 
trativo, se necesitaria aclararlas y completarlas para evitar 
errores de concepto. En realidad, el desarrollo social ex- 
plica muy bien 10s origenes de aquellos servicios que se 
instituyen en bien directo de 10s pueblos: per0 no siempre 
explica m u y  satisfactoriamente 10s de aquellos que se ins- 
tituyen en inter& directo del Estado. La administration 
del m6s grande y duradero Imperio de la Antigiiedad se 
desarrollo no solo por obra del desenvolmiento social s i n 0  
tambien por efecto de la conquista; y en 10s siglos mo- 
dernos, la administracion de la corona de Espatia 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 10s pueblos impone a la adminis-. 
tracion phblica deberes e incumbencias nuevas que ensan- 
chan su esfera de accibn, asi la conquista ensanchando el 
territorio nacional, impone al Estado la necesidad de insti- 
tuir nuevos servicios o de ramificar 10s antiguos, por ejem- 
plo 10s de recaudacibn, de correos y de viabilidad, para 
explotar y mantener sojuzgados a 10s vencidos. 

El crecimiento territorial desarrolla de dos maneras la ad- 
ministration pliblica, o por via de superposicion, o por via 
de suplantacion de servicios. 

Cuando la conquista se consuma entre naciones civiliza- 
das, donde est6 arraigado el estatuto real, la administra- 
ci6n del Estado conquistador se ensancha por via de sim- 
ple suplantacion a costa de la del vencido. Asi, eri Alsacia 
y Lorena el Imperio AlemAn extendio su propia adminis- 
tracion suplantando la del Imperio Francis; y en T a r a p a d ,  
Chile substituy6 la administracion peruana por la chilena. 

Por el contrario, en 10s Estados atrasados, que habitua- 
dos a1 estatuto personal resisten enirgicamente la asimila- 
cion administrativa, se impone la via de la superposicion 
porque la de la suplantacibn es impracticable. A menos que 
el conquistador se proponga exterininar a 10s 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 10s servicios nccesarios para afianzar y explotar la 
conquista. 

Marquardt manifiesta como Koma, a medida que exten- 
dia su  imperio, por un  lado dejaba subsistentes las insti- 
tuciones locales segun lo hemos visto m6s arriba, y por 
otro, iba creando sobre la base de sus colonias y de las 
ciudades aliadas centros administrativos a 10s cuales afec- 
taba 10s territorios conquistados y sin 10s cuales no habria 
podido mantener sojuzgados a 10s pueblos vencidos. La ad- 
ministration de 10s Estados aliados ejercia bajo este r6gi- 
men, adem5s de sus atribuciones 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 10s funcionarios romanos que iban en viaje, trasportar 10s 

caballos y 10s viveres, reparar 10s caminos, supervigilar la 
recaudacion de 10s tributos, etc., etc. ( I ). 

La misma politica, seglin hemos visto, ha seguido en 
nuestros dias Inglaterra, para extender su imperio por las 
cinco partes del mundo. Ilejando incblumes las adminis- 
traciones locales, respetando todas las jerarquias adminis- 
trativas, subvencionando todos 10s sacerdocios,'su soberania 
provoca muy pocas resistencias porque prhcticamente 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. 
0 98. En ninguna otra parte de la organizacion adminis- 

trativa se puede apreciar mejor SLI carkter  dependiente 
que en 10s sistemas o modos de provision de 10s cargos 
pliblicos. 

Los sistemas de provision, la election, la cooptacion, la 
herencia, la suerte, la venalidad, el nombramiento simple y 
directo, el nombramiento indirect0 y calificado, etc. son de 

( 1 )  
et 19. 
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