ESTADO, GOBIERNO Y ADMINISTRACION
POR

Louls DATUJARQUES.

En otro estudio anterior (*), que Lowis Dawjargues habia consa
grado al Bstado y a sus relaciones con Iz Patria y la Nacién, nuestro
anigo babia subrayado gque wingin poder politico & superior
Estado, pero que el Estado no debe suplantar ninguno de los cuerpos
socidles de la Nacién. “Nuestra tarea civica —escribid— es, por lo
tanto, defender al Estado a través de sus tres elementos comstitu-
tivos: defensa del terrisorio, de su integridad, de su seguridad, de
1 independencia; defensa de la legitimidad del poder politico y,
por lo tanto, del bien comdn por encima de las divisiones faccionarias
o de intereses persondles; defemsa de la Nacién que no sea, cierta
mente, del naciondlismo exacerbado, sino la certeza de pertemecer a
wna comumidad de demno fuftdad:z sobre cierios vdlorer de pam-
monto”,

En ese estudio ba!bia hecho notar dos riesgos en las relaciones
Estado-Nacién: que el Estado absorba la Nacién y que la Nacién
asfixie al Estado. Ahora subraya otro riesgo: el Estado tiende, cada
vez mids, @ ser absorbido por- el gabsemo y este dltimo a ser dirigido
bor la adménisiracitn,

1. La absorcién del Estado por el Gobierno. .
a) El Estado puede definirse como la orga-nimck’m politica y

juridica de una sociedad. Cuando se estudian Jos ewerpos intermedios
se sabe que, en la funcién dual de los principios de sxbsidiaridad y de

-{*) Publicado en PERMANENCES, nim. 131, junio-julic 1976.
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totalidad, €l Estado juega un papel general de suplencia y de arbi-
traje de los ‘intereses privados, lo cual exige que trascienda a estos
intereses y que haga prevalecer el bien comiin de la nacién. Como se
puede leer en un reportaje seciente (1975) de fa CGC, que se ocupa
de Bl lugar del funcionario en la nacién:

“Para redizar esios objetivos, e Exado chwpana de dos medios:
las leyes, y uma autoridad encargada de aplicarlas. Estos dos elemen-
tos wo pueden ser disociados: sin poder, las leyes som letra mueria,
y un poder sin ley reduce mecesariamente al bombre a la esdavitud.

"Parlamento- y . gobierno, que constituyen (...) el poder politico,
estin encargados de dlaborar la politica generd; la administracion se
encarga de ejecutar las decisiones tomadas por el poder.”

Dejemos a un lado la cuestién del Parlamento... y retengamos la
afirmacién de que el gobierno tiene el papel de elaborar la politica
general del Estado. Asi, pues, el gobierno debe estar al servicio
de los miismos objetivos que el Estado: bien comyin, trascendente
de los intereses privados, etc.... Pero el gobierno no es el Estado:
es simplemente su agente supremo y pasajero en materia -politica.
Es lo que escribe Burdeau:

“La redidad (...) muestra que, mds alld de los gobiernos que
pasan, hay un poder gque permamece estable; que, por encima de .
ls voluntad de los gobiernos, hay una autoridad soberana que los
designa. vy, en caso. de fracaso, podrba revocarlos. Asi, pues, eita
observacién nos ensefia que, en el Estado, la tordidaed del poder no
se concentra en la persoma de los gobernantes (...) bay un poder del
Estado. que no por recibir la direccidn de la imeligencia y lz voluntad
de los gobernantes, goza memos de wma perfecta amtonomia gue
prueba su estabilidad” (1),

El gobierno posee un domiaio juridico sobre la somedad . pero sélo
la posee como delegado del Estado.

El gobierno posee la fuerza polftica; pemsélolaposeecomo
delegaclo del soberano ‘

b)) Asi, pues, cara’ a esta situacién normal, Ias democrauas mo-
dernas sufren un mal crénico: la obliteracién progresiva del Estado

{1) <«Derecho constitucional e instituciones politicas», L. G. D. J., 1963.
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por el gobierno. En efecto, tras una evolucién histérica que seria
interesante recordar, el gobierno se ha convertido en la victima de
una lucha entre partidos, entre equipos constituidos para obtener el
poder y, en fin, entte personalidades. La democracia se convierte,
entonces, en especticulo: es el fendmeno de la. personalizacién del
poder. Se lanza a los hombres politicos como a las “vedettes”. En
su momento esos hombres politicos se comportan como si su titalo
para gobernar residicra en una vocaci6n totalmente personal, Bur-
deau esaribe: )

“Entonces, el jefe es, por si mismo, su propio principio de legi-
timidad. Ya no es solamente el instrumento del poder estardl. Es todo
el poder, pues deja de usarlo como una funcién que le compete, para
disponer de él como de uma propiedad (...). De golpe, en eso se -
subsume todo (...) el régimen de Estado de derecho (qae queda
removida).”

Ciertamente, para un hombre provxdencm.l no hay reglas. Pero
con su desaparicién, et Estado y lo que representa corren el riesgo
de desplomarse. En forma mds general, el gobierno tiende 2 erigirse
hoy en absoluto: la porma de su accién ya no es el bien comin, que
el Estado le ha confiado, sino tal programa que llega a convertirse
en un fin en si mismo. El poder es juzgado en funcién del respeto
al programa, sea el de Provins o de la unién de la izquierda... ;Con-
secuencias? Esta concepcién, ademds de conducir al desprecio del
bien comiin, implica, asimismo, la imposibilidad de todo consenso.
Un gobierno que s6lo se represente a s{ mismo, que no admita nin-
guna limitacién, no’ puede, en efecto, gobernar mis que como un
partidista. El gobierno ya no es, desde entonces, el Estado ‘con su
poder politico: es simplemente un partido en el poder y, por lo
tanto, s6lo tiene la autoridad del partido.

¢) Esto conlleva un cierco nimero de efectos para las personas
que se encuentran al servicio del Estado, es decir, para los funciona-
rios. Se acostumbra a decir, en efecto, que el funcionario esti al ser-
vicio del Estado, lo ‘que es normal, puesto que es miembro de la
administracién que esti también al servicio del Estado. Leamos al
respecto una noticia extraida del reportaje de la CGC: '

“Bl funcionario estd, asi pyes, a servicio del Estado, que en un

757



LOUIS DAUJARQUES

momento dado de la bistoria se encarna en & gobierno. El funcio-
nario sirve d Estado y, a través. del Estado, a toda la nacién. Extran-
jero a los azaves del poder, independieme del elector, asegurado
contra las variaciones de una opinibn cambiante, et funcionario es
redlmente la armadura del Estado. Fuerte por su esiatuto que le ga-
ransiza comtra la inestabilidad, es unm factor de permanencia y de
segwridad para el pais. Para su independencia ¥ su estabilidad, €l
funcionario es natwrdisimamense el depositario del bien comin de
la nacién. Sw misidn, al respecto, puede legar & ser tanto mis irreem-
plazable cuanto & poder politico, estallame bajo la presién de los in-
tereses divergentes, busca aseguwrarse el apoyo incondicional de wuna
dta funcion piblica enteramente sumisa. Pwes, si bien el funcio-
nario (...) esté-al servicio del Estado, no por eso le debe una subor-
dinacién ciega” o

Afin nos atreverfamos 2 afiadir que mucho menos se la debe hoy,
ya que el Estado tiende a ser obliterado por el gobierno en el poder.
En consecuencia, ¢l funcionario es servidor del Estado en la medida
en que este’ Gltimo continda sirviendo al bien comin de Ia pacién.
El funcionario o es més que un instrumento, ciertamente, pero al
servicio de una finalidad precisa. Pero no, y hoy todaviz menos, bajo
el pretexto de ‘que no sabe a qué debe obediencia, para servir sin
discernimiento al equipo que esté en el poder. Si no, el funcionario
Hega a ser um instrumento del poder entre las manos de wn partido
o de wn grupo, y se halla, entonces, aislado de la nacién por um Es-
" tado que bace de panralla. Es la muerte del servicio priblico.

Asi, pues, ninguna obediencia ciega es debida al gobierno, sobre
todo por esos cuerpos particulares, como. son, por ejemplo, el ejército,
la magistratura o la policfa. Como ha escrito Michel Creuzet:

“No s¢ puede condenar a los oficidles y a los soldados, a. los
jueces, a los policias, como a simples empleados. Los magistrados
deben tener wna independencia de juwicio d abrige de las presiomes
indiscresas del Estado, Cuando el juez no es mis que & ejecutor de
las sentencias preparadas por los gobiernos, no bay ya justicia. No
mds que cuando el Ministro le aconseja no juzgar de ciertos delitos.
Del mismo modo, & ejéreito y la policis no - pueden ser la «gran
mudas sin conciencia, ejecutando crimenes de devecho comin o lu-
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chando contra la integridad nacional, porque un Estado demente o
malvado se lo ordene.”

4) Asi, pues, ;o6mo conciliar estas exigencias? jPues bien! El
Estado debe ensefiar, Se dice a menudo que el Estado tienc un papel
subsidiario y de ahi se deduce generalmente el criterio de que no
debicra intervenir mds que en caso de imposibilidad del sector pri-
vado. Pero asi se olvida que su papel subsidiario no es sélo el de
un “fiador”. El Estado tiene un papel de ayuda esencial: para edu-
car, para formar €l conjunto de las actividades de la nacién, empe-
zando por las de sus propios agentes.

“Hoy, la nacién espera, sobre todo del Estado, que ésie le pro-
porciowe todas las condiciomes sin las cudles la vida socid ya mo
es posible. EL aumento de los egotimos, la dislocacién de la familia,
la rupiura de los lazos socides, la pérdida de ciertos valores, hacen
esa tares paticsdarmemie wrgemte” (ponencia CGC).

Al plantear el problema del espiritu del Estado, la solucién de
la neutralidad es absurds, pues el Estado no es neuwwo, Ia politica,
la moral, la economia que inspira, tienen efectos importantes sobre
las mentalidades y las actitudes personales. Y el Estado, desde €l
punto de vista de la Iglesia, juega un papel esencial en la salvacién
de las almas por € Iado de la vida moral de los individuos. Lo que
ensefia el Estado no es, por tanto, indiferente. La misma ley influye
en los comportamientos de los ciudadanos. En consecuencia, el Estado,
en su legislacién, en su gobierno y en su politica; debe respetar Ia
naturaleza humana y favorecer su expansién mis armoniosa en todas
sus dimensiones. Por otra patte, y en dltimo anilisis, en ese papel
de ensefianza se funda su legitimidad y se condiciona la obediencia
que le es debida. Es decir, serfa vano no concebir al Estado sino de
un modo negativo. De hecho, en sus intervenciones multiformes el
Estado tiene un papel positivo que jugar. Gracias a él, el espiritu
de la nacién puede constituirse y reforzarse,

2. La sustitmcién de la administracién en el Gobierno.

Existe, ademé4s, un segundo riesgo, que se acrecienta también hoy:
el de la sustitucion progresiva del gobierno por la administracién,
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a) ¢Cuil deberfa ser 1a situacién normal a este respecto?
El Gobierno dispone de la administracién v de las fuerzas armadas,
dice el articulo 20 de la Constitucién francesa. Férmula aceptable si
el téomino “disponer” se entiende en sentido instrumental. En efecto,
la administracién esth subordinada normalmente al Estado, del que
es el agente de ejecucion. En consecuencia, cuanto mds auténoma
deba ser Ia nacién respecto del Estado, tanto més este dltimo debe
hacerse obedecer por su administracién. Aqui son necesarias dos
precisiones:

— Cuando se habla de administracién, se trata del conjunwo de
servicios piblicos dependientes de un modo u otro del Estado en
cumplimiento de una misién de interés general

— Cuando se dice que el Estado debe hacerse obedecer por su
administracién, no nos referimos ni a lo que ha sido dicho 2 pro-
pésito de la “objecién de conciencia” del funcionario, ni la nece-
sidad de una desconcentracién de la actividad administrativa que
le da miés flexibilidad. Lo que esta férmula expresa es la idea de
que, en ¢l acoplamiento de su misién legitima, €l Estado debe poder,
por medio del gobierno, hacer aplicar sus decisiones por la admi-
nistracién piblica.

%) Sin embargo, esti a punto de prodicirse una trasposicion
Ya Anatole France escribi6: “No tenemos nada de Estado. No tene-
mos nada mis. que administraciones”. Sin duda, bhoy, lo ratificarfa
Rongreras que escribié (PERMANENCES adm. 115, diclembre 1974):
“Ja administracion ba absorbido 4l Estado”. Veamos algunos hechos:

- Los proyectos, cada vez miés técnicos, son elaborados por Ia
administracién, que los hace aplicar. Dispone, por otra parte, a través
de los decretos de aplicacion que hoy comporta toda ley. Y esto im-
plica un poder “retardado™ considerable; asi, para las leyes promulga-
das entre 1968 y 1972, aiin faltaban por adoptar a mediados de 1972,
163 decretos y 16 resoluciones de aplicacion.

Cada vez son mds los funcionarios que ejercen cargos pol1t1cos
en €l gobierno. En un articulo aparecido en Le Monde del 16-1-76,
Roger-Gérard Schwartzenberg calificé la situacién actual de Re-
phiblica de los Oficidles, Desde 1959 hasta 1974, la funcién pabli-
ca de un ministro de cada dos, y la de todos los primeros ministros
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han recaido en funcionarios pdblicos. Y. esto no es forzosamente
bueno para un gobierno: “Donde termina el funcionario comienza
el hombre de Estado” (Balzac).

~— Peto esto, resulta hoy mucho mis importante porque las fun-
ciones del Bstado se han extendido considerablemente. Antafio el Es-
tado no- se- ocupaba casi nada mis que de la justicia, la policia, la
guetra, Ia diplomacia y las finanzas. Y en estos 4mbitos tenfa una gran
autoridad, ejercia coaccién y no admitia oposicién. Hoy, el Estado, a
través de unaz administraci6n proliferante, se ocupa de todo: es
banqueto, asegurador, empresario de transportes, fabricante de ci-
garrillos, de automdviles v de aviones, gestor de tcatros v de cines.
La admistracién extiende su campo de accién por todas las células
de la vida macional. Como sea que, segiin anota M. Debblasch (Le
Monde del 25 de febrero 1975), en los nuevos sectores de actividad,
la sujecién no es posible, por lo menos si se quiere mantener la fi-
ccién de la sociedad liberal, ;qué va a hacer la administracidn?
Se “apodera de los sectores pumta. Swus empresas priblicas escapan
progresivamente a su primera especidlidad por la diversificacion de
sus actividades y crece uma red de filidles. En favor de ellos ol Esta-
do tronsforma sus esvimulos en ayudas, sus ayudas en precios de par-
ticipacion”.

Es el fenémeno de la “nacionalizacién silenciosa™ evocada en otro
lugar (2). Pero esta “nacionalizacién”, a menudo, no es llevada a ca-
bo por el gobierno. En efecto, los nuevos sectores que la administra-
cién toma a su cargo requieren una gestidn mis flexible, més pré-
xima a la del sector privado. Y, de este modo, el Estado se ve
obligado a dejar Ia brida sobre el cuello de sus emptesas piblicas:
“cada célula administrativa tiende a constituirse en unidad awrénoma”
que no obedece mds que a si misma. Y Debbasch afiade:

“El poder de los funciomarios se desarrolla bhasta el pumto de
constituirse una casta admimistrativa, que silemcia sus privilegios y
tan distante respecto al interés de los ciudadanos como podrian es-
tarlo los dirigentes de las empresas privadas”. :

€) De abi las consecuencias pavadéjicas. Se ha escrito que la

(2) Cf. nam, 132, octubre 1976, de PERMANENCES.
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actual evolucién consiste en hacer pdblico lo privade y en hacer
ptivado lo piblico. Opinién que estd de acuerdo con la formulada
por la CGC en su ponencia: “También es imaceptable esta concep-
cidn recmocrdtica quwe querria poner la administracion @l servicio
exclusivo de la economia. Bl funcionario es, emtonces, considerado co-
mo un asalariado del sector privado, de modo 14l que la rentabilidad, la
eficacidad, findizan por eclipsar toda referencia a wna misién de
interés gemeval, Le sigue un desmantelamionto del Estado que, ripi-
damente, deja de emcontrase en condiciones para levar a cabo su
papel”. Tal condusién sblo es aparentemente paradbjica: en upa
sociedad liberal, el Estado, cuando extiende sus actividades mds
alldi de sus funciones esenciales, resulta obligado a confiar la ges-
tién. a las administraciones especializadas- que, salvo para ir hacia
un régimen dictatorial, se transforman légicamente en otras tantas
fendalidades y fortalezas, que efectivamente escapan al poder del
Estado. Asi, 1a administracién, cuando se llama EDF, SNCF, SNIAS,
Renault, etc. ... llega a dictar sus decisiones al Estado, sabiendo que
siempre estard cubierta por é. Y atn queda por hablar de todos los
riesgos de escandalos que se producen cada vez que la administracién
y la economfa estin yuxtapuestas (la Villete); en efecto, recordamos
que, hace cuatro afios (0 sea €l 16 de abril de 1972) en uma carta a
sus setvicios, ¢l ministro de Suministro y de la- Vivienda, A. Cha-
landon, denunciaba las presiones politicas sobre las administraciones
a propésito de los negocios del Estado, apoyindose a menndo en
importes de varios miles de millones -(vier pegocios para la concesion
de autopistas).

Es de suponer que, en las empresas pubhcns, este tipo de presio-
nes es todavia més evidente que en un ministerio.

El Estado tetmina por no controlar ya a su administracién, Mul-
tiplica las sutilezas para aproximar la gestién de esas empresas a Jos
del sector privado (sociedades de economia mixta, €tc.}, pero acumula
asf los inconvenientes del sector piblico v los del privado.

4} Y de esta forma, se plantean un problema de autoridad y un
problema de mandato. Fl Estado degenera en cuanto a sus funciones
esencizles de orden y de seguridad. Pero el zumento de su interven-
cién ocasiona también su declive con respecto a las “feudalidades”
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administrativas que ha sido llevado a construir. Por ejemplo, la pla-
nificacion es hoy menos ejecutada por €l sector piblico que por e
sector privado; pero este Gltimo estd “encorsetado” por toda una se-
rie de costrucciones, de incitaciones, de reglamentaciones a las que,
por €] contrario, el sector piblico consigue sustraerse, Finalmente, €l
Estado acaba por no mandar a su administracién. No manda ya,
hasta el punto de que &l control de los grandes cuerpos termina por
escapirsele y de que el Estado es objeto de d1sputas en €l seno mismo
del Estado. -

¢Qué vemos, en definitiva, al término de esta reflexién acerca del
Estado y de la nacién? Vemos que si el Estado tiende a sustituir ca-
de vez més a la nacién y el gobierno al Estado, a su vez la propia ad-
ministracién sustituye cada vez mis al Estado. Y esto desemboca, a
nuestro juicio, en la signiente conclusién: si una accién a nivel de los
cuerpos intermedios continiia siendo indispensable para revitalizar
la nacién y para impedir que se transforme en una simple depen-
dencia estital, es también muy necesario otra accién a nivel del Es-
tado, del Estado cuya debilidad es cada vez mayor de cara a los po-
deres politicos (el gobierno) y técnicos (la administracién) que él
mismo ha engendrado,

Y esa accibn a nivel de Estado implica tres cosas esenciales:

1. Que se refinan Ias condiciones precisas para una unidad in-
telectual y espirital del pafs. Unidad gracias 2 la cual el Estado po-
dré mandar a sz administracién.

En un pais dividido en las creencias y las filosofias, como la Fran-
cia actual, esa unidad sélo puede ser relativa, circunscrita a entendi-
mientos acerca de las realidades comiinmente admitidas. Ello supone
la creacién de un verdadero consenso o de un acuerdo nacional.

2. Que se refinan las condiciones de una accién consagrada mds
directamente a las preocupaciones politicas. Asf, debido a tal acci6n,
el cnidado de un entendimiento nacional repercutird a nivel de Esta-
do. 8i no, este fltimo constituiri siempre el envite de las rivalidades
entre facciones y de los trastornos ideolégicos.
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3. Que los méas jévencs, entre nosotros, no duden en matticularse
en las carreras del Estado, ya sean civiles o militares. Es 2 este precio
como podrd manifestarse esa nueva generacion, teniendo verdadera-
‘mente el sentido de un Fstado auténtico. Si no, dejatemos el pues-
to a las fuerzas subversivas del Estado; y, subvertido €l Estado, Ia
misma nacién acabard encarcelindose en éL

Esto es lo que estd en juego, hoy, en la problemética del Esta.do

Y estas son las condiciones para el éxito:

— élaboracién de un acuerdo nacional,

— accién més directamente politica,

- fotmacién de una generacién que tenga sentido de Estado.
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