CAPITULO TERCERO.
EL EJECUTIVO.

1. Concentracién de autoridad, primer requisito del
Ejecutivo.—2, Métodos de nombramiento; ejecuti-
vo hereditario—3. Ejecutivos de elecciéon.—4. Go-
biernos presidencial y parlamentario.—5. Funcio-
narios dependientes del ejecutivo; servicio civil.

1. Concentracién de autoridad, primer requisito
- del Ejecutivo.—El término ‘‘ejecutivo’’ se usa para
designar a los funcionarios del gobierno cuya tarea
es ejecutar las leyes. En méis estrecho sentido a me-
nudo significa simplemente la cabeza suprema de
la administracién, como el Presidente de los Estados
Unidos, o la misma persona reunida a sus princi-
pales subordinados. Asi, cuando hablamos del eje-
cutivo de la Repiblica Francesa nos referimos al
presidente, o bien al presidente en unién del primer
ministro y el gabinete; pero la palabra tiene tam-
bién més amplia significacién, abarcando todo el
cuerpo de funcionarios altos y bajos que intervienen
en la administracién de los negocios piiblicos. Por
supuesto que en ello no se incluyen las personas que
obran en funciones legislativas o judiciales: pero
eomprende a los servidores pfiblicos como adminis-
tradores de correos, funcionarios fiscales, inspectv”
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res, comisionados, ete. Algunas veces en el uso de
este término se incluyen el ejéreito y la marina. En
el capitulo siguiente la palabra ejecutivo se usara |
en su sentido limitado, excepto cuando se exprese
otra cosa.

Lo primero digno de atencién que hay que no-
tar en conexién con los jefes del ejecutivo en los

obiernos modernos es que mientras los miembros
del legislativo son muchos los funcionarios superio-
res del ejecutivo son pocos. Esto, como ya se ha
visto, se debe al hecho de que la primera necesidad
del ejecutivo o rama activa del gobierno es la ra-
pidez de decisién y la unidad de propédsito, y es por
demés decir que esto es dificil de obtenerse entre
numerosas personas investidas de igual autoridad.
““Un mal general’’, dijo alguna vez Napoleén, ‘‘es
mejor que dos buenos generales’’.

‘Hay que notar en seguida que la autoridad
ejecutiva (ya sobre la conducta general del gobier-
 no o sobre sus partes), tiende siempre a concentrar-
se en una sola persona. Asi en los Estados Unidos
la administracién suprema corresponde al presiden-
te, cuyos subordinados son su propia ecreacién y
pueden ser depuestos por él. En la Gran Bretaiia
el deminio virtual de los negocios se halla en lag ma-
nos de un gabinete compuesto de quince a veinte
personas, una de las cuales, en cierta forma es su-
perior a las otras- No es necesario que una sola per-
sona haya de imponer sus ideas y su voluntad en la
direccién de la administracién piiblica; pero es in-
dispensable que haya una que en tltimo caso tenga
una autoridad decisiva. Uno de los puntos admira-
bles de la constitucién de los Estados Unidos es que
ol presidente, por virtud de su posicién de jefe su-
premo del ejército y la marina, pueda convertirse
en tiempo de guerra casi en dictador. Su poder se
expande por la necesidad de fortalecer al ejecutivo
Y lo capacita para cortar el nude gordiano de las
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perplejidades legislativas por la incisiva aplicacién
de ura sola voluntad. .

Existe, por esto, una fuerte presuncién contra
lo que se llama un ‘‘ejecutivo plural’’, grupo de
personas que ejercen la autoridad ejecutiva supre-
ma, sin que ninguno de ellos tenga un poder supe-
rior a los otros, y que s6lo puede obrar por resolu-
ciones conjuntas. A primera vista aparece una ven-
taja en favor de este sistema por la madurez de los
Juicios y el reciproco contrapeso de sus miembros,
que imposibilita toda tiranfa de su parte: pero la
inevitable pérdida en rapidez de resolucién y el pe-
ligro de un conflicto de opiniones en un momento
de crisis, prevalece sobre las ventajas. De hecho, el
goblerno plural apenas si puede obrar si no es sub-
dividiendo sus tareas y confiando funciones especia-
les a cada uno de sus miembros. Este fué, por ejem-
plo, el plan que se propuso el Comité de Salud Pi-
blica que gobern6 a Francia durante la época del
terror (1793-94). La historia presenta muchos ejem-
plos de ejecutivo plural, como la monarquia dual
de Esparta y los cénsules de Roma; pero la expe-
viencia ha sido resueltamente desfavorable a tal sis-
tema de gobierno.

Contra este general veredicto, el caso de la mo-
derna Suiza ofrece una singular excepcién. Aqui
el supremo poder ejecutivo reside en an cuerpo de
siete personas, el Bundesrath o Consejo Federal, ele-
gido por tres afios en sesién conjunta de las dos cé-
maras del legislativo. Aunque uno de los miembros
del Consejo es elegido cada afio con la dignidad ti-
tular de Presidente de la Confederacién suiza, no
tiene el nombrado superjoridad ninguna sobre sus
calegas. Los consejeros obran separadamente como
Jefes de los siete departamentos del ejeeutivo, aun-
que esto es s6lo por conveniencia y no estéd preseri-
to en la constitueién. En cuerpo, dictan las medidas
generales de administraciém. En la prictica ol siste-
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ma obra admirablemente; los miembros del consejo
son constantemente reelegidos y goza en realidad de
una posicién inamovible. Esta situacién, en verdad
anémala, se explica en parte por el hgqho de que el
legislativo es quien decide de la politica que debe
seguirse en los asuntos de alguna importancia.
2. Métodos de nombramiento; ejecutivo heredi-
tario.—Volviendo al ejecutivo moderno en general,
habiendo hecho notar que prevalece el principio
de la unidad de mando, podemos sefialar las grandes
diferencias que existen en los métodos para desig-
nar a los jefes de gobierno en la duracién de su
cargo y en las relaciones del ejecutivo con el legis-
lativo. Dos lineas de clasificacién se presentan: pri-
mero, la distineién entre los ejecutivos hereditarios
y los nombrados; luego la diferencia entre los eje-
cutivos reales y los nominales. El ejecutivo heredi-
tario (rey, emperador, principe soberano, ete.), go-
za de un cargo que es, no sélo vitalicio, sino que pasa
a sus herederos; institucion que no tiene eabida en
las ideas politicas corrientes en los Estados indepen-
dientes del continente americano. Desde un punto
de vista meramente nacional, es difieil encontrar
mucho que decir en su favor. Un gobernante here-
ditario, ante las realidades, aparece tan absurdo co-
mo un matemético hereditario o como el poeta lau-
reado por herencia, a que hemos aludido en el ca-
pitulo precedente; pero la monarquia hereditaria,
tal como existe en Europa, no puede rechazarse tan
sencillamente ; en casi todos los paises en que existe
ha sido un producto histérico, y ha crecido como
parte de la evolucién del Estado. En la mayor parte
de los casos, principalmente en la Gran Bretaiia, se
ve por el pueblo no sélo con tolerancia, sino con la
mas sincera aprobacién, y la aspiracién por la forma
republicana de gobierno es tan extrafia como en los
Estados Unidos puede serlo la aspiracién por la for-
ma monérquica. Pero el secreto de la persistente su-
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pervivencia de la monarquia hereditaria en muchas
comunidades cultas, descansa en el hecho de que,
en donde encuentra una general aprobacién, el so-
berano heredltarlo es, mas que efectivo, un ejecuti-
vo nominal.

En el Reino Unido, Italia, Holanda, Bélgica,
ete., la direccion del gobierno no estd en las manos
del rey. El monarca, si no literalmente, si hasta un
alto grado, no es més que la cabeza nominal del go-
bierno; los negocios piblicos se tratan en su nombre
y expresamente con su autoridad; pero en realidad
el curso de los negocios est4 en manos del primer mi-
nistro y ¢l gabinete que representan la voz del pue-
blo. En esta forma el sistema puede ser sostenido
por argumentos de gran peso: sirve para dar al go-
bierno los caracteres de estabilidad, permanencia y
continuidad, que son los factores esenciales de las
instituciones; en las relaciones internacionales, con-
tribuye, con razén o sin ella, a cierto prestigio no
desprovisto de valor diplomatico; por iltimo, hay
que admitir que las tradiciones que rodean a una
monarquia de larga permanencia, ayudan a inspirar
a los reales jefes del gobierno un saludable senti-
miento de responsabilidad y dignidad-

A pesar de esto quizds pueda temerse que las
maravillas de 1a monarquia constitucional han sido
exageradas por sus panegiristas ingleses. Después
de todo queda siempre la posibilidad de que un fu-
turo monarca quebrante un dia el papel secundario
que el sistema le impone. La manera admirable con
que la reina Victoria y sus sucesores han llenado el
puesto de soberanos constitucionales, ha hecho que el
pueblo olvide que este retraimiento es consuetudina-
rio y no parte de la ley de la tierra. Las relaciones asi
establecidas especialmente en lo que conciernen al
soberano con respecto a los negocios extranjeros,
son muy delicados y exigen para su buen manteni
miento un fino pulso de parte del monarca. El buon
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éxito en la funcién del sistema no es independiente
de la competencia o incompetencia, la integridad 0
perversidad del prineipio reinante, ecomo los esecri-
tores ingleses gustan de-suponerlo. Si las desventa-
' jas contingentes anulan las condiciones de r::stablh-
dad y continuidad que resultan de la institueién mo-
nirquica, es asunto que admite gran diversidad de
opiniones. . .

Los monarcas hereditarios de la actualidad no
gon todos de tipo constitucional: el rey de Prusia
(que por virtud de su cargo es también emperador
de Alemania), es un ejemplo de lo contrario
(1); alli la maxima constitucional de que el
rey ‘‘reina, pero mno gobierna’’, deja de ser
cierta. El Rey de Prusia no sélo reina, sino también
gobierna y su funcién ejecutiva es juntamente ti-
tular y efectiva; la corona pasa a sus descendien-
tes. Para el espiritu americano parece muy difieil
defender semejante institfucién. Apenas necesita re-
futacién la defensa que funda los derechos dinas-
ticos como wuna especie de propiedad o en los
cuasi teolégicos razonamientos que los expon-
gan como una institucién divina. La defensa
de semejante monarquia sobre el fundamento
‘de su eficiencia requiere la suposicién de que
el futuro soberano en linea hereditaria sera por fuer-
za eficiente. Sin embargo, los escritores alemanes
de derecho piblico, estin listos para defender la
existencia de la monarquia aun cuando no sea del
tipo limitado o constitucional.

3. Ejecutivos de eleccién.—Contrastando con los
ejecutivos hereditarios, se presenta la amplia clase
de los que pueden llamarse electivos. La termino-
logia no es muy satisfactoria, porque ademés de los
funcionarios realmente elegidos, como el presidente
de la Unién Americana, existe una clase de funcio-

(1) Antes de 1918,
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narios superiores jefes de ejecutivo que no som he
reditarios, pero que maéis bien que electos son esco-
gidos. La palabra ‘‘nombrado’’, indicaria con més
‘precisién el método de su elevacion al cargo. Sin
embargo, por cuanto tales jefes ejecutivos se en-
cuentran, no en los KEstados independientes, sino
en los gobilernos subordinados de un sistema impe-
rial, seria impropio hacer para ellos una tercera ca-
tegoria dentro del ejecutivo en general. Estos fun-
cionarios, como el Gobernador General del Canad4,
el Virrey de la India y los gobernadores de las co-
lonias britanicas, todos de nombramiento de la eco-
rona, son de este género. Los tenientes de goberna-
dor de las provincias canadenses, que son nombrados
por el Gobernador General pertenecen a la misma -
clase. Estos funcionarios también se dividen en efec-
tivos y nominales. El Virrey de la India es de la
primera clase, el Gobernador del Canadi es de la
segunda y los tenientes representan. la clase més
sutil del poder nominal. Estos ejecutivos son el pro-
ducto de las peculiares circunstancias del Imperio
Britanico, en el cual es necesario reproducir por
apoderado en las colonias y dependencias el earae-
ter nominal del poder del soberano inglés.

La mayor parte de los Estados independientes
que no estan bajo un monarca hereditario, tienen
ejecutivo de eleceion. Entre estas dos formas se
distingue una intermedia con un rey vitalicio toma-
do de una familia reinante; forma que se encuentra
a menudo en la historia, como en Inglaterra en la
época de la conquista normanda. Corresponde a una
edad en que el rey era en riguroso sentido del tér-
mino ‘‘Sefior de la guerra’ y cuando las proezas
militares eran tan importantes en el gobernante que
el gobierno de un menor o de un débil repugnaba al
sentimiento general de la nacién. Pero entre los eje-
cutivos de eleccién de los paises cultos modernos tal
forma mno existe ya; los ejecutivos de hoy presen-
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ten gran diversidad; casi todos se asemejan en que

el poder supremo, nominal o virtual, reside en uns
sola persona, aunque aun en esto hemos visto en
Suiza una excepeién; pero sin contarla aparecen
otras muchas divergencias. El presidente de los Es-
tados Unidos es designado por eleccion indirecta
que por la simple naturaleza mecénica del colegio
electoral se ha convertido en practicamente directa.
En Francia el presidente se elige por las dos cima-
ras legislativas en sesidn conjunta como ‘‘Asamblea
Nacional’’. Los gobernadores de los Estados en la
Unién Americana se nombran por eleccién directa
del pueblo. El sistema electoral es vario en las re-
pablicas de la América Central y del Sur: algunas
de ellas como México (1), la Repiiblica Argentina
y Chile eligen sus presidentes por voto indirecto;
en otras, como el Perii, Brasil y Bolivia, se emplea
el sistema indirecto. Tedricamente considerado el
procedimiento indirecto parece atractivo; sin con-
trariar el prineipio de la soberania popular parece
poner la eleccién real del ejecutivo en las manos de
un cuerpo de especial competencia ; pero la experien-
cia practica esti contra este sistema porque se ha
visto que o se convierte en una forma innecesaria-
mente estorbosa de la simple eleccidén directa o bien
se presta a la Intriga y la siniestra influencia de un
circulo egoista.

Son dificiles problemas los que se presentan res-
pecto a la duracién del cargo del jefe ejecutivo y a
su reelegibilidad. En todos los paises demoeraticos
republicanos hay una repugnancia instintiva por la
prolongada continuacién en el puesto y temor de

(1) Desde 1912 y en virtud de una reforma constitucio-
nal, la eleccién de presidente en México es direcsa.
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que una duraciém exagerada pueda transformarse,
en realidad, en una perpetuidad momnirquica. En
consonancia con esta idea, las constituciones de las di-
versas republicas americanas dan al presidente un
término que varia de cuatro a seis afios; y por ra-
zones analogas, el presidente que concluye no pue-
de ser, en la mayor parte de esos paises, reelegido
para el periodo siguiente. México, en donde el pre-
sidente no sélo puede ser reelegido, sino que ha
durado en el cargo desde 1884 hasta 1906, es una
excepceion (1). En los Estados Unidos la reelee-
cién no estd prohibida; pero la opinién piblica ba
confirmado el precedente de Washington y no per-
mite la tercera eleccion; regla de saludable precau-
eién en los comienzos de la repiblica. En las postri-
merias del siglo XVIII, una reptiblica de vasta ex-
tensién territorial se veia como un apartamiento
experimental de las instituciones politicas (2).
Importaba pues, hacer especiales sacrificios para evi-
tar la subversién posible de las instituciones re-
publicanas por el dominio excesivo de un solo hom-
bre. El ejemplo de Napoleén Bonaparte, que encon-
tr6 medios para convertir su consulado de diez
ahos en consulado vitalicio y después en la inves-
tidura imperial, muestra el peligro que Washington
y sus inmediatos sucesores trataron de evitar; pero
es dudoso que en la actualidad y en un pais en que

(1) _E! Gral. Diaz permaneci6 en el puesto hasta 1911.
Antes de su renuncia,la constitucién fué moditicada, es-
tableciéndose Ja inhabilidad perpetua para la reeleccién
de quien ha servido una vez el cargo.

(2) Il est de 1a nature d’une republique qu’elle n'ait
qu’un petit territoire; sans cela clle'ne peut guere subsis®
ter. Montesquieu, Esprit des Lois. Lib. VIII, Cap. XVL.
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]es instituciones fepublicgnas se han consolidado
por més de ‘cien afios de vida politica, aquella reg{a
consuetudinaria no sea un anacronismo- Priva al pais
de los servicios de sus més grandes directores po-
l§ticos, precisamente en la época en que su madura
experiencia los ha hecho idéneos para el puesto. En
Inglaterra, semejante rejmro forzoso de hombres co-
mo Gladstone, Beaconsfield o Salisbury, en el cenit
de su carrera politica, se habria reputado como una
pérdida. En Francia el presidente es elegido por
giete aflos y es reelegible; pero debe recordarse so-
bre este ejemplo, que el presidente no es el ejecu-
tivo gobernante, sino el jefe nominal del Estado.
La Reptublica Francesa es parlamentaria, y el poder
ejecutivo en ella, se ejerce en realidad por el pri-
mer ministro y el gabinete.

- 4. Gobiernos parlamentario y presidencial.—
Por lo que hemos dicho se ve que las divisiones del
ejecutivo en hereditario y colectivo, nominal y real,
se entrecruzan. Un gobierno hereditario puede ser
pominal, como en el caso del rey britédnico, y puede
ser efectivo eomo el Rey de Prusia; del mismo modo,
un ejecutivo por eleccién como el Presidente. de los
Estados Unidos, es efectivo, en tanto que el Pre-
sidente de la Republica Francesa es nominal. La
distineién entre el ejecutivo real y virtual, conduce
a considerar la primera de las cuestiones relativas
‘al ejecutivo: su relacion con el poder legislativo.
Ya hemos tenido en cuenta este punto al tratar de
la separacién de poderes; pero aqui es mnecesario
volver sobre él con mayor detalle. El gobierno de
los Estados modernos se divide entre dos sistemas
rivales; uno llamado parlamentario, responsable o
de gabinete; el otro, para el cual no se encuentra
una designacion satisfactoria, suele llamarse ‘‘mo

—171—




responsable’’, presidencial o congresional (1). En
el gobierno parlamentario, la duracién del eje-
cutivo virtual depende de la voluntad del le-
gislativo; en el presidencial, la duracién del
ejecutivo es independiente del Congreso. El go-
bierno parlamentario coexiste siempre econ un
ejecutivo nominal ; pero no hay que olvidar que éste
no es siempre un monarca hereditario. En Francia
el gobierno es parlamentario y el jefe del gobierno
es electivo. Del mismo modo, el gobierno presiden-
cial coexiste siempre con un ejecutivo real, aunque
no precisamente electivo, como en el caso de Pru-
sia. Parece, pues, que el calificativo de presidencial
es impropio, ya que el gobierno presidencial no re-
quiere un presidente, y ya que un gobierno sin pre-
sidente, puede ser presidencial. Por desgracia, no se
encuentra terminologia més adecuada: ‘‘irrespon-
sable’’ trae una connotacién enteramente falsa, y
‘‘econgresional’’ tiene ya una significacién diversa,
por alusién al congreso de los Estados Unidos.

El principio del gobierno parlamentario se en-
tiende mejor con el estudio de la evolucién y fun-
cionamiento del gabinete britdnico. El rey inglés
tuvo siempre un grupo de consejeros y altos fum-
clonarios que le ayudaban a conducir el gobierno.
Estos consejeros, que formaban en la época norman-
da el llamado Consejo ordinario o permanente del
rey, y desde el tiempo de Enrique VI con el de

. (1) El nombre de congresional es no sélo impropio,
sino de mala formacién en espafiol. Se conserva en la tra-
duceién, porque su uso ha venido haciéndose muy general.
Woodrow Wilson empleé la palabra en un libro en que
censurd el sistems americano por la sumisién que en él
vefa del Ejecutivo al Congreso, y euando llegb a 1a presi-
dencia de su pafs demostré con su conducta y el resultado
que ésta tuvo, todo lo contrario de lo que habia asentado
en su 1_1bro, puesto que se sobrepuso al Congreso siempre
queé quiso y llegé durante la guerra a una suma de facul-
tades dictatoriales. (Nota de la traduccién).
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Consejo Privado, eran de la personal eleccion del
monarca; en el sentido literal, eran sus ministros.
Durante siglos después de que las asambleas con-
sultivas se convirtieron en Parlamento nacional
(1295), el legislativo no tuvo mas medio de im-
posicién sobre aquellos que el heroico de la acusa-
cién, y fueron mas bien sus naturales antagonistas
que sus elegidos representantes. Esto se ve particu-
larmente durante la tirania de los Estuardos, cuando
Qir Thomas Wentworth, desertando de la causa po-
pular, se elevdo al rango de ministro de la Corona.

Por otra parte, el grupo de ministros que for-
maban el consejo del rey, tendieron siempre a au-
mentar 1nconsideradamente su nimero: esto con-
dujo a la concentracién del poder en un cireulo in-
terior estrecho a quien se aplicéd el nombre de ‘‘ga-
binete’’. La caida de los Estuardos y el reconoci-
miento del prineipio de la supremaeia del Parlamen-
to en el Bill of Rights (y més tarde en el Act of Set-
tlement), hicieron imposible la subsistencia de las
relaciones establecidas entre el parlamento y los
ministros. A fin de que el gobierno pudiera contar
con el apoyo del parlamento, Guillermo III por con-
sejo del duque de Sunderland, resolvié esecoger sus
ministros de las filas del partido dominante en los
Comunes. Tal fué la invencién del gobierno de ga-
binete , s1 es que puede alguna vez hablarse con
propiedad de invencién de un sistema politico. Sin
embargo, el sistema asi instituido permanecié como
rudimentario e imperfecto cerca de un siglo; los mi-
nistros no sintieron al prineipio la necesidad de di-
mitir cuando les faltaba el apoyo del Parlamento;
preferian esperar, como lo hizo el gabinete del Rey
Guillermo en 1698, a que la mayoria adversa se disi-
para. Durante la primera mitad del siglo XVIII,
tampoeo se presenté ni se retiré el gabinete en cuer-
po; el que presidi6 Lord Buckingham en 1765 fué
el primero que entré en el poder como cuerpo se-
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lidario y aun hasta el fin del siglo, aun cuando los
ministros pertenecieran al mismo partido, no esta-
ban necesariamente fundidos en politica ni armonio-
samente unidos en sus relaciones reciproecas. Lia in-
sistencia de Pitt para la renuncia de su refractario
canciller Thurlow marca el reconocimiento de este
avance en la evolucién del gabinete; la negativa de
los ministros de Jorge IV para darle consejo indivi-
dual en materia de relaciones exteriores, indica el
definitivo reconocimiento del principio.

Tomado el gabinete tal como existe actualmen-
te, puede decirse que funciona asi; se compone de
un grupo de quince a veinte personas, gque aunque
legalmente no constituyen una unidad, tienen en
la practica una politica sola y una comin respon-
sabilidad ; todos son miembros de la camara de los
Lores o de los Comunes; son nombrados por la co-
rona seglin el consejo de aquel a quien el rey ha
designado al prineipio como primer ministro; per-
tenecen al partido politico o a la coalicién de par-
tidos que domina en la cadmara baja, y deben dimitir
colectivamente cuando pierden ese dominio. En el
Reino Unido esta organizacién no es legal sino con-
suetudinaria; pero no siempre es asi; en Francia,
por ejemplo, es un preeepto constitucional que ‘‘los
ministros son colectivamente responsables ante las
camaras, por la politica general del gobierno’’; lo
que significa que deben retirarse cuando pierden el
apoyo de la cadmara de diputados.

El sistema presidencial de los Estados Unidos
o Alemania contrasta completamente con este sis-
tema de relaciones entre el Ejecutivo y el Legisla-
tivo. En los Estados Unidos, el Presidente, que s
ejecutivo real, es elegido con independencia del eon-
greso, por un término que la constitucién fija, ¥
que el legislativo no puede acortar sino por medio
del juicio politico. Tampoco puede el congreso dic-
tar al presidente la politica que debe seguir
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~ pi imponérsele por medios legales, salvo el veto fi’el
senado en ciertos nombramientos y en la celebracion
de tratados. El presidente nombra a los miembros
de su ‘‘gabinete’’, como se llama comunmente al
grupo de funcionar_l‘os Jefes de los diversos depar-
~ tamentos del ejecutivo. No tiene obligacién de con-
gultar al congreso estos mombramientos, ni tiene
el congreso poder para remover a uno de aquellos
jefes, salvo por medio de una acusacién; sélo el
presidente los nombra y remueve a su arbitrio.
| En Alemania el emperador tiene poder real;
gus ministros necesitan que sus 6rdenes sean refren-
dadas por el canciller; pero este funcionario es crea-
ciéon del emperador mismo, que lo conserva en su
puesto por el tiempo que quiere. El legislativo no
tiene facultad para forzar la dimisién del canciller
por medio de un voto adverso ni de otro modo. La
misma situacién se encuentra en el reino de Pru-
sia.

El ejemplo que precede demuestra a cuan di-
ferentes propdsitos tienden los gobiernos parlamen-
tario y presidencial. El gobierno presidencial de
Prusia permite la existencia de un legislativo na-
cional, con una camara baja democratica, sin acabar
con el poder dominante de la corona. El Go-
bierno parlamentario de la Gran Bretafia ha dado
medios de transaccion por los cuales el monarea con-
serva su posicién nominal de autoridad suprema,
cuando en realidad el centro del poder ha pasado
a los representantes elegidos por el pueblo. En
Francia y los Estados Unides, los gobiernos par-
lamentario y presidencial han sido adoptados de-
liberadamente como los mejores medios de poner en
practica la doctrina de la soberania popular-

Es imposible hacer aqui una eritica detallada
-de los méritos de uno y otro sistemas. En Inglaterra
el sistema parlamentario hace un papel especialmen-
te Gtil, permitiendo que el gobierno se convierta en
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demoerftico sin romper la posicién histérica de la
corona, y el mismo propésito se ha realizado por imi-
tacion en Italia, Espafia y otros paises. El Rey de
Cerdeiia fué aceptado como gobernante de la Italia
unificada (1859-70), por el hecho de que el poder
supremo residiria en los representantes de toda la
nacién, y si la gradual abolicién de la monarquia
ha de ser la futura evolucién politica, se rea-
lizard por los medios que proporciona el sistema
parlamentario. |

A pesar de todo lo que en favor del sistema se
ha dicho, no estd exento de inconvenientes: es equi-
librado y bueno en donde existen dos grandes par-
tidos que alternativamente toman el poder y en que
cada uno se ve obligado a su turno a ceder el puesto
al otro; pero en donde existen muchos partidos (co-
mo sucede actualmente en Italia y Franecia), pier-
den la cohesion, y formando y reformando ecoalicio-
nes, introducen un peligroso elemento de inestabi-
lidad para el gobierno y conducen al sacrificio del
principio por el afan del poder. Por otra parte, el
sistema presidencial tiene notorias desventajas: el
cargo de presidente adquiere tal importancia, que
la proximidad de la eleccién presidencial ocasiona
periodos de gran excitacién y rebeldia, siempre des-
favorable a la actividad de la industria, y en paises
turbulentos los precipita en revoluciones; ademaés,
aparte de la ficticia unién de los partidos, el siste-
ma coloca al ejecutivo y al legislativo en peligroso
antagonismo. |

6. Funcionarios subordinados del ejecutivo; ser-
vidio civil—Hemos dicho al principio de este capi-
tulo que el término ‘‘ejecutivo’’ significa algunas
veces la eabeza del gobiermo, otras la cabeza re
unida a sus jefes o subordinados principales, y otrss
el eonjunto de todos los funcionarios ejecutivos, 8l
tos y bajos. Las subdivisiones del ejecutivo y 188
relaciones de sus partes entre sf, deben cansiderarss
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soparadamente. Debe hacerse desde luego una dis-
tincién entre los cuerpos ejecutivos que proceden
. de una fuente comin, y los que pueden decirse coor-
dinados. En el ejecutivo puramente jerirquico los
funcionarios se nombran directa o indirectamente
por el jefe. A este tipo corresponde el gobierno del
Reino Unido, en que los nombramientos proceden
de la corona, y el Gobierno de los Estados Unidos,
cuyos miembros son nombrados directamente por el
presidente o indirectamente por persona o personas
pombradas por aquél. Esto es general en casi todos
los Estados independientes. Los Estados americanos
tienen ejecutivos coordinados; en ellos, la facultad
de nombrar del jefe del ejecutivo es muy limitada,
pues la mayvoria de los funcionarios son nombrados
por eleccion popular. Esto es asi aun tratindose de
altos funcionarios colaboradores del gobernador, co-
mo son el vicegobernador, el secretario de gobierno,
tesorero, procurador general, superintendente de
educacién, auditor, etc. Pero un cuerpo de esta es-
pecie todavia debe verse como una unidad y no como
un ejecutivo multiple, puesto que el conjunto de
fuhcionarios estd bajo la sobrevigilancia y hasta
cierto punto bajo las 6rdenes (a veces con la facul-
tad de destituciéon) del jefe del gobierno, y ademas
cada uno de los jefes ejerce una autoridad singular
y no colectiva.

La diferencia entre un ejecutivo coordinado y
uno gerarquico es extrema: el primero funciona bien
en los gobiernos subordinados de un sistema fede-
ral; en estos especialmente bajo una constitucién
escrita los deberes del ejecutive son precisos y hay
muy poea latitud para una politica general; pero
en el gobierno nacional el caso es distinto; en él se
necesita un poder central de gran autoridad, ejer-
ciendo gran suma de diserecién administrativa y
libertad para descansar en una cooperacién armo-
niosa de los subordinados- La unidad de propdsito
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que se requiere en una seria emergencia uaeional es
dificil de encontrarse en un gabinete de funcionarios
individual y separadamente elegidos por el pueblo.

En todos los gobiernos aun cuando exista un
ejecutivo supremo, es necesario dividir la direeeién
administrativa en varios departamentos. La divisién
adoptada en cuatro de los principales gobiernos del
mundo se muestra claramente en la tabla que va al
fin del presente capitulo. En ella se ve que ciertos
grandes departamentos (gestién de negocios extran-
jeros, ejército, marina y hacienda) son comunes a to-
dos. El Secretario de Estado norteamericano corres-
ponde a lo que en otros paises se llama secretario
o ministro de negocios extranjeros. Lios nombres de
los demas funcionarios del gabinete indican aproxi-
madamente las funciones que desempefien. Ademés
de los funcionarios usuales cada pais encuentra la
necesidad de establecer ciertos departamentos espe-
ciales que corresponden a peculiares servicios: el
cargo de secretario de las colonias y de secretario
de la India en Inglaterra son ejemplos de esto. En
el gobierno parlamentario se ha encontrado conve-
niente incluir en el grupo del gabinete a varios fun-
cionarios que no tienen departamento especial o sélo
se les asigna nominalmente. En la Gran Bretafia se
hace esto por medio de cargos casi exentos de debe-
res administrativos, como la posicién de Primer
Lord de la Tesoreria (que generalmente se reserva
el primer ministro), el Lord del sello privado, el
Canciller del ducado de Lancaster, ete. En Italia, Ca-
nada, y otros lugares, se adopta la practica de ad-
mitir en el gabinete ministros sin cartera.

Debajo de estos jefes de departamento viene el
cuerpo general de empleados del ejecutivo que se
llama el servicio civil. La relacién de los miembros
del servieio civil con los jefes del gobierno, su nom-
bramiento y remocién y la permanencia en el cargo
¢8 uno de los dificiles problemas de la politica pre-
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sente. Conviene por lo mismo, indicar el estado ae-
tusl de la reglamentacién del servicio civil en la
Gran Bretafla y en los Estados Unidos. Veamos pri-
meramente el caso de la Gran Bretaiia.

El servicio civil britdnico comprende una lista
de 80,000 empleados. Esto incluye los empleados de 1a
casa real, gran nimero de los consagrados al servi-
cio exterior, interior y colonial, el almirantazgo, la
tesoreria, ete., empleados que trabajan en la admi-
nistracién local, oficina de patentes, de emigracidn,
cuerpos diplomético y consular, de aduanas, de con-
tribuclones, de correos, etec. El principio fundamen-
tal del servicio civil asi constituido es la permanen-
cia indefinida en el cargo, y la independencia de su
conservacién respecto de los cambios de gobierno
producidos por el sistema de gabinete.- Los tinicos
funcionarios de caracter politico son los jefes de de-
partamento y algunos jefes o subjefes de secretaria
que entran en la colectividad del ministerio y que en
conjunto no pasan de ecincuenta personas. Asi, por
ejemplo, el secretario del interior tiene como subor-
dinado al subsecretario parlamentario que, como él,
es miembro del gabinete y que dimite al caer éste.
Tiene también un subsecretario permanente que no
tiene cardcter politico y que estd a la cabeza del
cuerpo de empleados, superintendentes, inspectores
y otros del personal del departamento. Un plan se-
- mejante, aunque con diversos nombres rige al de-
partamento del exterior, al colonial al de la India,
al de guerra, del almirantazgo, de tesoreria, de co-
mercio, de gobierno local y de correos. La conserva-
cién del cargo contribuye grandemente a la eficien-
cia e integridad del servieio civil inglés, y tiene su
origen en el hecho de -que en los primeros tiempos
los eargos publicos en Inglaterra fueron una verda-
dera propiedad conservados durante la vida. Hay
en el servicio civil inglés todavia algunos cargos que
se conservan, como los judiciales, durante la buena
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eonducta. Respesto de la mayor parte de los cargos
pfiblicos, la corona conserva la facultad de remocitn;
pero, sin embargo, esta facultad s6lo se ejerce en
los casos de incompetencia o mal servicio del empleo;
pero nunca por razones politicas, ni por hacer una
vacante para un predilecto. Para entrar en el ser-
vicio, se usa en casi todos los departamentos el sis-
tema de exdmenes de competencia.

En los Estados Unidos el sistema de nombra-
miento y remocién en la rama ejecutiva federal, ha
llegado a ser motivo de preocupacién nacional. Muy
pocos funcionarios conservan sus puestos, como los
de justicia de la federacién, por toda la vida. Al-
gunos cargos, como los de gabinete, se mantienen al
arbitrio del presidente; pero en la gran mayoria
el nombramiento se hace por un término fijo, co-
munmente de cuatro afios. En el procedimiento efec-
tivo del gobierno, la dificultad se presenta en la
remocién y nombramiento al concluir un término
presidencial. Seria deseable que a los empleados com-
petentes se les dejara en sus puestos, fuesen las que
fuesen sus opiniones politicas, y este es especialmen-
te el caso tratdndose de posiciones en las aduanas,
el correo, etc., en que la tarea es mis o menos ruti-
naria y que no puede decirse que dependan para
su buen desempefio de la armonia de las opiniones
politicas entre el jefe del departamento y sus su-
bordinados. En contrario hay siempre el temor de
que la completa certidumbre de continuar en el
puesto puede produecir el estancamiento oficial y el
mal desempeno del cargo. La constitucién federal no
es explicita respecto a las remociones. El alcance de
la facultad de remover se busca por inferencia en
los preceptos constitucionales relativos a nombra--
mientos y en las obvias exigencias de cada caso
La facultad de nombrar en los casos de embajadores
ministros, diplomAticos y cénsules, y magistrados de
la Suprema Corte corresponde al presidente con la
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ratificacién del senado; pero ‘‘el congreso puede
or medio de una ley atribuir el nombramiento de
Jos empleados inferiores que juzgue convenlente, al
residente s6lo o a los tribunales o a los jefes de
departamento’’. Segtn las decisiones de los tribu-
nales la facultad de remover es anexa a la de nom-
prar. Cierto es que el congreso, durante.sg con-
flicto con el presidente Johnson traté de limitar la
facultad ejecutiva de remover dietando las Leyqs
de duracién de los cargos (1867 y 1869), que exi-
gian la ratificacién del senado para las remociones;
pero la derogacién de esas leyes en 1887 repuso la
materia sobre sus antiguas bases constitucionales.

Durante los primeros treinta afios de la histo-
ria de los Estados Unidos la facultad de remover no
se empleé como un medio para ofrecer empleos a
los partidarios; casi todos los funcionarios federales
conservaban su cargo a voluntad del ejecutivo y no
se admitia la destitueidon sino con causa fundada.
Madison la calificaba de anticonstitucional. La ley
de 1820 que sefialaba cuatro afios de término (siem-
pre sujeto a remocién voluntaria), para empleados
de aduana y otros funcionarios federales inicié un
nuevo sistema. Con el advenimiento del presidente
Jackson (1829) se inaugurd el ‘‘sistema de los des-
pojos’’; se hicieron remociones en gran nfimero y
las plazas asi vacantes fueron recompensas para los
partidarios del presidente. Este precedente desas-
troso se 1mité6 después por administraciones subse-
cuentes hasta que el ‘‘barrido’’ de los empleos llegé
a ser un rasgo caracteristico de la politica america-
na. No ha sido el peor efecto del sistema la frecuen-
te incompetencia de las personas nombradas por
razones politicas para las plazas vacantes.

La clara injusticia del ‘‘sistema de los despo-
jo8”’ y el empobrecimiento del servicio piiblico eon-
dujo a una reaccién en favor de la reforma del ser-
vicio civil que dié por resultado la Ley de Servicio
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Civil de 1883. El objeto de esta ley es separar cuanto
sea posible el servicio de la politica e introducir el
sistema de nombramientos por mérito basados en
exfmenes de competencia. La ley establece un cuer-
po de tres comisionados cuyo deber es ayudar al pre-
sidente, cuando éste lo indieca, a fijar las reglas para
los fines siguientes: exidmenes de competencia se
haran en todas las ramas del servicio civil que se
designen y los nombramientos recaerin en los soli-
citarites mejor calificados; los nombramientos en
Washington se distribuirdn entre los Estados segiin
su poblacidén; ningin individuo del servicio piublico
tendra obligacién de contribuir para fondos politi-
eos ni podra usar su autoridad para imponer deter-
minada accién politica a otra persona. La ley no
establece requisitos para los nombramientos que ha-
ce el presidente con ratificacién del senado ni para
las personas empleadas como simples trabajadores.
Hay un gran ntmero de puestos que por varias ra-
zones estin exceptuados de las reglas, De los . . .
480,327 puestos del servicio civil dependiente del
ejecutivo en 1916, 296,926 estaban sujetos al sis-
tema de comlpetencia, y es evidente que ecuando
los nuevos nombramientos s6lo pueden hacerse
sobre la base de una competencia demostrada, la
tendencia a crear vacantes debe disminuir vy los em-
pleados aptos han de ser mantenidos invariablemente
en su puesto. No es el menor mérito de la Ley de
Servicio Civil la ayuda que da para educar a la
opinién piblica.- Sélo por el crecimiento de un sen-
timiento piblico vigoroso que condene el sistema de
los despojos puede desarraigarse este mal.
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