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DECIMATERCERA LECCION

LA ORGANIZACION DEL ESTADO MODERNO Y LA
LIBERTAD DEL INDIVIDUO

Senoras y senores:

Ha llegado el momento de deducir las
conclusiones de cuanto ha sido dicho en es-
tas lecciones. Ya en nuestra primera re-
union decia que a fines del siglo xviIi, apro-
ximadamente en el mismo momento, dos
grandes ideas habian sido formuladas en
los Estados Unidos y en Francia; la una
desde el punto de vista politico: el princi-
pio de la soberania nacional; la otra, des-
de el punto de vista social: el principio de
la libertad, dec la autonomia de la persona
humana. El objete esencial de estas leccio-
nes ha sido estudiar la evolucion general
de estas ideas durante los ciento treinta
afios que nos separan de la époeca en quell
han sido solemnemente enunciadas, en la
Declaracion de la independencia america-
- nayenlaDeclaracion de derechos francesa.
¢{Como se resume esta evolucion?
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En cuanto a la nocion de soberania na-
cional, desde el principio he indicado el
sentido de la transformacion que se ha rea-
lizado, diciendc que ¢l concepto de Estado-
nacion sustituye al del Estado-poder, y creo
haber demostrado la exactitud de esta pro-
posicion estableciendo que de los dos ele-
mentos, nacion y soberania, que constitu-
ven la soberania nacional, el primero, el
elemento nacidn, aparece cada vez mas en
primer términe, mientras que el segundo,
el elemento scberania, esta en continuo de-
crecimiento. He demostrado también que
esta nocion de soberania, poder de volun-
tad que no se determina jamas sinc por ella
misma, quienquiera gue sea el titular, tie-
ne por resultado contradicciones insolubles,
choca con los hechos mas claros y precisos
de la politica contemporanea y abre paso
cada vez mas a la nccion de servicio publi-
co. Se ha visto gue, por el contrario, el ele-
mento nacion adquiere mas y mas la pre-
eminencia, y que durante la gran guerra y
los acontecimientos que le han seguido, se
ha afirmado con una abrumadora evidencia
v una fuerza irresistible.

- Paralelamente a esta evolucidon de la so-

berania se verificaba una evolucion en el
- concepto de libertad, evolucién que ya he
indicado diciendo que el concepto de liber-
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tad-derecho era reemplazado mas y mas por
el concepto solidarista de libertad-deber.

Esta doble evolucion debia traducirse vy,
en efecto, se ha traducido en la organizacion
del Estado.

Desde luego porque en el concepto de la
soberania nacional, el elemento nacién ha
adquirido notoria preponderancia sobre el
elemento soberania, y tenia necesariamen-
te que resultar de ello que la nacién mis-
ma, la nacion con todos sus elementos cons-
titutivos, debia ser asociada a la direccion
politica del pais. Y como, en los paises mo-
dernos, la nacién no puede obrar por ella
misma sino por sus representantes, la natu-
ral consecuencia ha sido la nueva tendencia
manifestada en muchos paises, hacia una
radical transfermacion del sistema de re-
presentacion politica.

Por otra parte, puesto que la nocién de
soberania cede el paso a la nocién de ser-
vicio publico, que implica una limitacién
positiva y negativa de la actividad del Es-
tado, puesto que la libertad del individuo,
constituyendo para él un deber, una fun-
cion, y no un derecho, le da una situacién
aun mas fuerte frente al Estado, se infiere
de esto la necesidad de establecer las maés
solidas y eficaces garantias, como tienden a
hacerlo en todos los paises para establecer
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una sancion que proteja estas obligaciones
v ampare a la vez al individuo contra la ar-
bitrariedad y la abstencion del Estado.

Tendencia a modificar el régimen admt-
nisirativo en el Estado moderno, tendencia
a organizar garantias mas solidas v mas efi-
caces en provecho del individuo contra el
Estado; he aqui las dos ideas generales a
las cuales se enlazan las transformaciones
que estan actualmente en vias de cumplirse
en la organizacion del Estado moderno. He
aqui tambien las tres ideas con las que quie-
ro relacionar las indicaciones que haré en
esta uliima reunion, las cuales son, por otra
parte, mas bien la presentacién de un pro-
grama que la exposicion de los motivos del
mismo.

Ante todo, ya lo he dicho, aparece, casi
en ‘todas partes, una modificacion radical
en la organizacion de la representacion po-
litica.

En 1789, no hay duda, se habia afirmado
la existencia de la voluntad nacional, pero
- se habia tenido a la vista una voluntad per-
teneciente a un ser metafisico, la nacion,
persona moral, dotada de conciencia y de
voluntad, y distinta de la de los individuos
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de que estaba formada. Por esto se habia di-
cho que el principio de la soberania nacio-
nal no conducia légica y necesariamente al
reconocimiento del sufragio universal igua-
litario. Solamente se decia que era preciso
“determinar el medio mas apropiado para
desentranar la voluntad nacional y no con-
ferir la funcidn de votar sino a aquellos que
estuviesen mejor capacitados para expre-
sar esa voluntad.

He ahi por qué ninguna de las Constitu-
ciones francesas de la épcca revoluciona-
ria, excepto la de 1793, que, por ofra parte,
no ha sido aplicada jamas, no establecia el
sufragio universal. Hasta 1848 no ha sido
instituido y practicado en Francia el sufra-
gio universal. Hoy, el sufragio universal
esta adoptado por casi todos los paises del
mundo, v es rancia la que aparece retra-
sada en sus mas légicas derivaciones. Siendo
una de las primeras que han practicado el
sufragio universal, no tiene aun, y temo que
no tenga durante mucho tiempo, el sufragio
femenino, cuando, por el conirario, los Es-
tados Unidos, Inglaterra, Alemania y Aus-
tralia, reconocen a la mujer los derechos de
electorado y de elegibilidad casi en las mis-
mas condiciones que a los hombres. ;Por
queé Francia se ha quedado retrasada a este
respecto? Existen muchas razones para ello
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sobre las que no puedo insistir. Unicamente
diré que la principal es la persistencia, en
mi pais, del concepto romano y catolico de
la familia, segtin el cual, 1a mujer debe per-
manecer en el hogar, asegurar la economia
doméstica, en tanto ‘que al hombre esta re-
servada la vida publica.

II

Una transformacion mas profunda aun
se realiza en la organizacion de la repre-
sentacion politica. Cuando no se veia en la
soberania nacicnal mas que una voluntad
de poder, guiero decir una voluntad man-
dante en razon de su naturaleza, se creia,
y ello parecia ldgico, que dicha voluntad
era expresada natural y solamente por la
mayoria numeérica de los individuos com-
ponentes del cuerpo politico; y consecuen-
te con este criterio se organizaba exclusi-
vamente la representacion de la mayoria.
El pontifice de la soberania nacional,
J. J. Rousseau, habia afirmado, ademas,
que la mayoria del cuerpo politico expre-
saba siempre la voluntad general. Habia
llegado hasta a decir: “Cuando, pues, el
dictamen contrario al mio no triunfa, no
demuestra otra cosa sino que yo me habia
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equivocado y que lo que estimaba ser la vo-
Iuntad general, no lo era” (1).

Este sistema esta hoy cada vez mas aban-
donado por las legislaciones positivas.
Tienden éstas cada vez mas a crear una re-

presentacion, no de la mayoria, sino de la

nacion misma, de sus clementos constituti-
vos, lo que se llama 1la representacion pro-
porcional de los partidos politicos, v la re-
presentacion de los grupos sociales, o re-
presentacion profesional.

La representacion proporcional de los
partidos existe en Bélgica, desde el afio 1889,
con un sistema muy sabio y muy justo, al
que parece esta Bélgica definitivamente li-
gada. En Francia, desde la ley de 12 de ju-
lio de 1919, practicamos también la repre-
sentacion proporcional, pero combinada
con el sistema mayoritario. La combinacion
es bastante complicada; no puedo explicar-
la aqui, pero debia aludirla siquiera. La
cuestion de la representacion proporcional
de los partidos politicos esta planteada hoy
en todos los paises. Esta es, a mi juicio,
una consecuencia logica de la transforma-
cidon que hemos comprobado al tratar del
concepto de la soberania nacional. La me-
jor prueba esta en que los partidarios irre-

(1) Conirato social; libro IV, cap. IIL
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ductibles del concepto revolucionaric de la
soberania nacional, especialmente el profe-
sor Esmein, se han manifestado enérgica-
mente contra todo sistema de representa-
cién proporcional, pretendiendo que es con-
trario a la indivisibilidad de la soberania
y que solo la mayoria numérica de los in-
dividuos puede expresar esta soberania.

No pretendo escudrinar si esta afirma-
cion es verdadera tedricamente. Lo que me
parece cierto, es que la evolucion natural
de las cosas va directamente al encuentro
de este concepto y que la fuerza que empu-
ja a todos los paises, unos después de otros,
a establecer un sistema mas o menos avan-
zado de representacion proporcional de los
partidos, esta en perfecta armonia con la
transformacion que se opera en la nocion
de soberania nacional.

Otro tanto diré de la representacion pro-
festonal. Se relaciona esta, seguramente, con
el movimiento sindicalista, del que os he
hablado en nuestra ultima reunion. Recor-
daréis que es una tendencia a la formacion,
en ¢l interior de una sociedad nacional, de
clases organizadas, de agrupaciones fuer-
tes y coherentes, con una estructura juridi-
ca definida y reuniendo a los individuos que
ejercen la misma profesiéon, o, mas exacta-
mente y siguiendo una férmula mas gene-
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ral, realizando los individuos una labor de}
mismo orden en la sociedad nacional. Des-
de el momento cn que semejantes agrupa-
ciones tienden a constituirse y a formar asi
elementos componentes de la nacion, tien-
den también a adquirir una representacion
politica, la cual no excluye, ademas, la re-
presentacion proporcional de los partidos,
pero se establece paralelamente a ella. No
creo lejano el momento en que, en muchos
paises y en Francia especialmente, de las
dos Camaras que componen el Parlamen-
to, una de ellas sera elegida por sufragio
directo y universal, con representacion pro-
porcional de los partidos politicos, y la otra
elegida también por sufragio directo y uni-
versal con representacion de los grupos pro-
fesionales en el sentido general que he ex-
plicadc. Aqui, las cosas han avanzado me-
nos en relacion con la representacion pro-
porcicnal de los partidos. Pero en Fran-
cia se han producido recientemente mani-
festaciones de una corriente bastante vigo-
rosa y elocuente en favor de la representa-
cion profesional. M. Marc Sangnier ha pre-
sentado la cuestion ante la Camara de los
diputados sin que encontrase en ella las re-
sistencias que se habian exteriorizado antes’
de la guerra. La reforma esta defendida
por muchos y buenos espiritus; y en lo que
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pueda uno pernutirse hacer vaticinios, es-
loy dispuesto a creer que se realizara en un
porvenir relativamente proximo.

I

En lo que afecta a la actividad del Lsta-
do, recordaremos gue esta limitada por el
derecho positiva vy negativamente; lo que
quiere decir que hay cosas que el Estado
estd obligado juridicamente a hacer y que
hay cosas que le esta juridicamente prohi-
bido hacer. Estas obligaciones y estas pro-
hibicicnes deben estar garantizadas y san-
cionadas; v el Estado moderno tiende cada
- vez mas a organizarse con arreglo a estas
garantias y a estas sanciones.

El legislador, no puede hacer ciertas le-
ves. ;Como dar al individuo garantias re-
duciendo al minimo el peligro de una vio-
lacion, por el Estado, de esta prohibicion
categorica? Y en el caso en que el Estade
hiciese semejantes leyes, jecomo impedir
que no se apliquen? Al dia siguiente de la
Revolucion, las garantias existian tnica-
mente en el sistema de la representacion
mayoritaria asi como en la composicién del
Parlamento: la creacién de las dos Cama-

ras contrapesandose mutuamente. Final-
19
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mente, se afirmaba que el principio de la
separacion de los poderes era una fuerte
garantia para el individuo contra la arbitra-
riedad del Estado.

Todavia se habla hoy de separacion de
los poderes. Pero en los paises que verda-
deramente practican el régimen parlamen-
tario no es, ciertamente, una separacion de
poderes, 'sino mas bien una colaboracion
constante de .los dos organos del Estado,
el:Parlamento y el Gobierno, obrando éste,
interviniendo aquél, ejerciendo uno y otro
una :accion reciproca el uno sobre el otro,
siendo responsable el Gobierno ante el Par-
lamento, pero ‘pudiendo disolverle y con-
vocaral:‘Cuerpo electoral. Régimen parla-
mentario, ‘practicado en Francia y en In-
glaterra, con modalidades diferentes, pero
presentando de modo idéntico los caracteres
esenciales.que acabo de recordar; forma de
(Gobierno que, como todas las cosas huma-
nds, tiene sus defectos e inconvenientes, pero
que es, no obstante, el mejor y mas protec-
tor sistema:politico que hasta ahora hayan

inventado los hombres.
~ :Sin:embargo, las garantias que asegura
no:son: suficientes. No bastan contra la ar-
bitrariedad del Estado garantias preventi-
vas;:SOn 'necesarias aun, si asi puedo ha-
blar, garantias represivas; es preciso un
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sistema que permita descartar la aplicacién
de una ley contraria a los principlos de li-
bertad tal como los hemos definido, ¥ tam-
Lién un sistema que por su naturaleza san-
cione la responsabliidad del Estado st hace
una ley contraria al derecho o si abandona
la organizacion de los servicios publicos
gue juridicamente tiene a su cargo.

Estas garantias no pueden residir mas
que en una alta jurisdiccion de reconocida
competencia, cuyo saber e imparcialidad
estén a cubierto de toda sospecha v ante
cuyas decisiones se incline todo el mundo,
gobernantes y gobernados, y hasta el mismo
legislador; competencia, digo, capaz de de-
cidir si la Iey hecha es conforme o contra-
ria al derecho, y para anular las leyes ile-
gales. .

Corresponde a los Estados Unidos el ho-
nor de haber constituido un sistema que
casl asegura la realizacion de este ideal
que Francia habra de alcanzar, asi lo es-
pero, en un porvenir no lejano. No es aqui
donde necesito hablar del prestigio inhe-
‘rente a las decisiones del Tribunal Supre-
mo de Justicia Federal y de la autoridad
de su eminente jefe con el que he tenido el
honor de celebrar, hace wvarios dias, una
extensa conferencia en Washington. En los
Estados Unidos todos los tribunales de jus-
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ticia tienen competencia para apreciar la
constitucionalidad de las leyes invocadas
ante ellos, v cuando el Tribunal Supremo
ha decidido que no aplicara una ley porque
la juzga anticonstitucional, es decir contra-
ria al derecho superior que se impone al
Estado legislador, aun cuando no sea mas
que una decision, en caso concreto, todo el
mundo la acata, el primero el Congreso; y
aunque la ley no sea anulada, caduca ipso
facto.

Bella y grande institucion, eminentemente
protectora de la libertad individual y de la
independencia de los ciudadanos, y que la-
mento no tengamos aun en Francia, pero
hacia la cual creo marchamos directamen-
te. En un porvenir, acaso proximo, el mis-
mo poder que se ha reconocido a vuestro
Tribunal Supremo de justicia, sera atribui-
do seguramente a nuestro Tribunal de Casa-
cion o a nuestro Consejo de Estado, y pro-
bablemente a ambas jurisdicciones.

Si no tenemos el sistema americano que
permite a los tribunales de justicia apreciar
la constitucionalidad de las leyes y negarse
a aplicar una ley estimada anticonstitucio-
nal, hemos avanzado no poco en la elabo-
racion de un sistema que serd eminente-
mente protector del individuo y constituira
una garantia sdlida de las obligaciones im-
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puestas al Estado. Quiero hablar de la res-
ponsabilidad pecuniaria del Estado respec-
fo de los particulares perjudicados, va por
abstencion de! legislador gue no ha organi-
zado determinados servicios, yva porque los
ha organizado imperfectamente. Es el siste-
ma que llamamos la responsabilidad del Es-
tado legislador y del gque nuestro Consejo
de Estado ha hecho va numerosas aplica-
ciones que solo puedo indicar, sin insistir
en ellas.

Y

No basta proteger al individuo contra la
intervencion legislativa del Estado; es pre-
ciso protegerle también contra la accion
administrativa, contra el Estado-gerente de
los servicios publicos que adopta decisiones
individuales. Atendiendo a este menester,
en todos los Estados modernos ha surgido
el proposito de acudir a prevenirlo. Si a me-
nudo es violado, o desconocido este proposi-
to, puede decirse, sin embargo, que se impo-
ne a la conciencia moderna con fuerza irre-
sistible. Es el que yo llamo principio de lega-
lidad, principio en virtud del cual una deci-
sion individual cualquiera, no puede ser
adoptada por una autoridad cualquiera,
sino con la condicidon de que esté conforme
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con una disposicion general, es decir, con
la lev v en el limite y con las condiciones
previstas por la ley.

Comprenderdis gue existe ahi una mag-
nifica garantia en provecho del individuo
contra la arbitrariedad del Estado. En efec-
io, la ley, por su naturaleza, es eminente-
nente protectora. Siendo una disposicion
para la generalidad dictada de una manera
abstracta, sin tener en cuenta especies nt
personas, resulta, por lo mismo, imparcial.
T.a decisicn individual, por el contrario, lle-
va en si el riesgo de ser determinada por
consideraciones personales y de situacion,
v, por consiguiente, si pudiese ser adoptada
sin limite alguno, no tendria garantias de
imparcialidad, ninguna garantia contra la
arbitrariedad. Es, por el contrario, muy di-
ferente, si se admite como principio intan-
sible, que ninguna autoridad, cualquiera
que sea, aun el mismo Parlamento, pue-
la tomar una decisién individual sobre
cualquier materia, sino dentro de los limi-
tes previstos y fijados por una disposicion
general, que es la ley.

Tal es el principio de legalidad, hoy afir-
mado y reconocido por todos. Falta sancio-
narlo. Creo poder decir que en ninguna par-
te existe una sancion tan sabia, tan com-
pleta, tan extensa, tan fuerte como la que
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ha sido establecida en Francia por la admi-
rable jurisprudencia del Consejo de Estade
sobre el recurso por exceso de poder.

No puedo sino indicar su principto. Todo
acto de una autoridad que se pretende con-
trario a la ley, ya porque ha sido cometido
por un funcionario incompetente, ya por-
¢ue ha sido realizado sin las formas exigi-
das por la ley, ya porque viola una disposi-
cion legal cualquiera, o ya porque el autor
del acto ha sido impulsado por otro fin que
el que la ley habia tenido en cuenta al con-
cederle su competencia, en suma, todo acto
tachado de ilegalidad, puede ser atacado
mediante el recurso por exceso de poder,
interpuesto directamente ante el Consejo de
Estado. Esta alta jurisdiccion puede pro-
‘nunciar la anulacion del acto con todas las
consecuencias de derecho, es decir, que
siendo anulado el acto, las cosas quedaran
a los ojos de todo el mundo, gobernantes y
gobernados, administradores y administra-
dos, como si aquél no hubiese sido realizado
ilamas. Esta demanda de anulacion puede
ser formulada por toda persona que tenga
un interés, un simple interés eventual, un
simple interés moral; y el Consejo de Esta-
do se muestra cada vez mas generoso en la
apreciacion de ese interés.

Existe en la teoria del recurso por exce-
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so de poder una creacion jurisprudencial
que hace el mas alto honor a nuestro Consec-
jo de Estado y que deja muy atras las tan
ponderadas creaciones del prelor romano,

Nc es esto todo. LLa jurisprudencia del
Consejo de Estado ha elaberado también
una teoria de la responsabilidad del Esta-
do administrador, la cual es, esencialmente,
protectora del individuo contra la arbitra-
riedad, los errores, las faltas, las simples
negligencias de la administraciéon; respon-
sabilidad que, en mi sentir, no existe en tal
grado en ningun pais, especialmente en los
paises anglo-sajones, que reconocen la res-
ponsabilidad de los funcionarios, pero nun-
ca la del Estado. En Francia, al lado de la
responsabilidad del Estado, admitimos la
responsabilidad de los funcionarios cuan-
do existe lo que llamamos falta personal,
que distinguimos de la falta funcional o de
servicio. Distinciéon muy prudente y muy
delicada, que ha permitido edificar todo un
sistema juridico que verdaderamente co-
rresponde a las necesidades practicas y es
eminentemente protector de los intereses
individuales. |
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\T

Como he hecho notor al comienzo de esta
conferencia, en tode cuanto hoy he dicho
no existe verdaderan:ente mas que la indi-
cacion de un programa. Las instituciones
que acabo de bosquejar merecian dedicar-
les mayor extension. No sé lo que el porve-
nir me reserva, pero si las circunstancias me
permitiesen uno u otro dia volver a esta
Universidad, seria para mi una profunda
satisfaccion exponer en ella, como conti-
nuacion a las conferencias de este ano so-
bre la evolucion de la soberania y de la li-
‘bertad, los procedimientos organizados en
diversos paises, vy especialmente en Francia,
para proteger la libertad y los intereses de
los ciudadanos contra la accion del Estado.

Satisfaccién profunda, digo, pues llevo
un recuerdo precioso, inolvidable, de mi
estancia aqui y de las ensefianzas que me ha
cabido el insigne honor de dar en la Uni-
versidad de Columbia. Mi gratitud se dirige
a la Universidad, a su jefe, a todos los co-
legas que tan cordialmente me han acogi-
do. Pero se dirige, sobre todo, a vosotros,
sefioras y sefiores, vosotros, que durante
tres meses habéis seguido con una constan-
cla y una atencion, no desmentidas un sole
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dia, estas lecciones relativas a temas auste-
ros y que, tenia la conciencia de ello, eran a
veces bien aridas.

Habéis querido traerme vuestra simpatia
atenta y afectuosa. Yo puedo afirmaros que
a falta de otra cosa os he traido mi convic-
cion cientifica y mi fe profunda, inquebran-
table, en el progreso humano, a pesar de las
victorias momentaneas, por desdicha muy
frecuentes, de la ignorancia y del mal.

No puedo creer que nuestra colaboracion
no produzca algunos frutos. Ha estrechado
seguramente los lazos que ya existian entre
la Universidad de Columbia y las Univer-
sidades francesas. Permitidme afadir que
ha creado una indisoluble amistad entre la
Universidad de Columbia y la Universi-
dad de Burdeos. Pueda también nuestra
colaboracion acercar mas aun el pensa-
miento francés y el pensamiento america-
no y contribuir a transformar la amistad
tradicional de nuestros dos grandes paises
en una alianza politica que esta en los de-
seos de todos, que esta de conformidad con
la razén y con la prudencia, y Unica que
puede asegurar el triunfo definitivo del de-
recho en el mundo.

FIN



