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FRANCESA

La ciencia de la administracion es /a
ciencia de las relaciones entre la
sociedad y fos administrados, v de
fos medios de conservacidon de estas
mismas relaciones por la accion de la
autoridad publica sobre las personas
v las propiedades en todo lo que
interesa al orden social.

CARLOS JuaN Bonnin, 1812




41

42

4.3

4.4

SUMARIO

PANORAMICA DE LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION
FRANCESA

LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION AL TRAVES

DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

4.2.1 Gandillot

4.2.2 Macarel

LAS CONTRIBUCIONES DE ALEJANDRO DE TOCQUEVILLE
4.3.1 Presentacién de Macarel

4.3.2 Informe sobre Argelia

SITUACION ACTUAL DE LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION
FRANCESA

4,41 El papel de Jorge Langrod

4.4.2 Chevallier y Loschak: un planteamiento renovador




.

OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo, el lector:

¢ Conocera una perspectiva general del desarrollo histérico de la ciencia
de la administracién francesa.

* Tendra posiblidad de comparar el despliegue de la ciencia de la admi-
nistracién, frente al desarrollo del derecho administrativo, establecien-
do sus diferencias.

» Advertira la importancia de las contribuciones de Tocqueville para la
formacion de la ciencia de la administracion.

+» Entendera las condiciones académicas propias de la ciencia de la admi-
nistracién francesa de hoy dia.




156 DESARROLLOYSITUACION ACTUALDELACIENCIADE LAADMINISTRACION

41 PANORAMICA DE LA CIENCIA DE LA
ADMINISTRACION FRANCESA

1.a moderna ciencia de la administracion francesa es una gran paradoja, porque
se trata del resultade de un proposito intelectual que Carlos Juan Bonnin con-
sideraba secundario: el c6digo administrativo. Codigo del cual naci6 una de las
grandes aportaciones francesas a las ciencias sociales: el derecho administrativa.

No es posible comprender el sentido de la ciencia de 1a administracion fran-
cesa sin ligarla al derecho administrativo. Es mas, puede afirmarse que hasta
la primera mitad del siglo XX, la ciencia de la administracion francesa no era
otra cosa que el derecho administrativo. Dicho en otras palabras, esto significa
que en Francia el cultivo de la ciencia de la administracion fue sustituido por el
cultive del derecho administrativo.

Uno de los grandes estudiosos franceses contemporaneos de la ciencia de
la administracién, Jorge Langrod, ha dicho una gran verdad: *La riqueza y di-
fusion de la ciencia del derecho administrativo francés son bien conocidas en el
mundo’’.! No se puede decir lo mismo de la ciencia de la administracion, porque
ésta no tuvo nunca la importancia del derecho administrativo,

La influencia que el derecho administrativo francés ha tenido en todo el
mundo no tiene paralelo. En la propia Francia, desde principios del siglo pasa-
do, tuvo un lugar privilegiado en el-seno de las universidades, en tanto que en
Europa su influencia fue definitiva. Desde 1804, pese a ciertos altibajos, ya se
ensefiaba en Francia. De 1828 a 1838 se intensific6 su enseflanza en todas las
universidades francesas. En buena parte, el caracter cientifico y la amplia difu-
gi6n del derecho administrative en general obedece a la importancia del de-
recho francés, Es, por tanto, una dieciplina auténoma con rumbos paralelos,
aunque distintos a los de la ciencia de la administracion.

1 Langrod, “La science de I'administration publique en France au 19éme et 20éme siécle. Apercu
historique et état actual’’, Revue administrative, p. 5.
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Precisamente, por esa autonomia del derecho administrativo, propia de
sus especialistas, nosotros lo abordaremos sélo de manera marginal y estricta-
mente en su relacién con la ciencia de la administracion.

La mas grande paradoja de esta ciencia es que, nacida de Bonnin, fue ape-
nas tomada en cuenta por los franceses. Pero todavia mas irénico que lo ante-
rior, es que Bonnin no dej6 escuela en su propio pais. No fue, como dice el ade-
gio, “profeta en su tierra’’.

Segun Langrod, la ciencia de la administracion sf tuvo un amplio desenvol-
vimiento no sélo en Francia sino en otros paises, ademas, paralelo y hermanado
al del derecho administrativo. Este desarrollo, afiade, se puede comparar con el
del Cameralismo aleman del siglo xviil. Bonnin representa, continua, una
ciencia de la administracion basada en principios firmes, uniformes y especifi-
cos, incluso diferente al derecho administrativo. Estas afirmaciones merecen
un comentario. Ciertamente, la ciencia de la administracién de Bonnin no sé6lo
es metodica y sistemética, sino distinta al derecho administrativo,

Langrod ha dicho con toda razén que *‘la ciencia de la administracién, en el
sentido moderno de esta expresién, nace en Francia con el siglo XIX. Su pione-
ro es Carlos Juan Bonnin, autor de los Principios de administracién publica,
cuya primera edicion se remonta a 1808".2 Esta verdad, tan grande como una
catedral gética, ha sido olvidada o la pasan por alto algunos modernos cultiva-
dores de la ciencia de la administracién, quienes le otorgan la paternidad de
esta disciplina, a personajes ajenos a ella. A pesar de sus varias ediciones
completas y dos abreviadas, y de que sus Principios son ampliamente conoci-
dos en espaiiol, su autor ha sido ignorado en su patria y en Eurcpa, & excepcion
de Espaia. Hay que insistir que la version de 1812 fue traducida al italiano en
1824.

No obstante, Bonnin también fue importante para el derecho administrati-
vo, ya que en la edicion de 1809 elabor6 un proyecto de codigo administrativo.
Por cierto que sirvi6 de inspiracion al codigo administrativo portugués. Pero
esto tampoco fue suficiente, los estudiosos del derecho administrativo también
ignoraron a Bonnin, .

Lo anterior explica porqué Bonnin *‘no tiene cultivadores directos”, a de-
cir de Langrod, aunque éste comenta que no seria del todo justo decir que care-
ce del “‘mafiana’”’. En su opinién, la escuela francesa de Bonnin la siguieron los
primieros estudiosos del derecho administrativo: Gerando, Macarel y Corme-
nin. Aunque esto, debe tomarse con reserva.

Pensamos que tanto Gerando como Macarel y Cormenin, si abrevaron en el
pensamiento de Bonnin, tal como se puede observar al menos en el segundo. Pe-
ro esto no es suficiente para que aceptemos que son sus discipulos, sobre todo
si tomamos en cuenta gue a la vez que adoptan las ideas de Bonnin, silencian

? Ibid, p. 7.
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su nombre, lo que constataremos cuando abordemos las ideas administrativas
de Macarel.

Dicho lo anterior, queda claro que Gerando, Cormenin y Macarel son estu-
diosos del derecho administrativo, pero estan solo marginalmente interesados
en la ciencia de la administracion; y que Macarel fue el mas interesado. Pero
nada mas.

Lo que quisiéramoes comentar de estos tres autores es que fueron funciona-
rios publicos, parlamentarios y profesores universitarios. José Maria de Ge-
rando ({1772-1842) fue el primer profesor de derecho administrativo cuando
se reabrié la catedra en 1828. Luis Antonio Macarel (1790-1851), discipulo de
Gerando y su sustituto en la misma catedra después de su muerte, ocup6 el car-
go de consejero de Estade. Cormenin (1788-1868), también profesor de esa ma-
teria, fue asimismo consejero de Estado y catedratico en la Escuela de Admi-
nistracién en 1848.

Por tanto, la relacién entre Bonnin y el derecho administrativo, tema que,
insistimos merece la atencién de sus cultivadores, debe entenderse desde dos
angulos: De un lado, las ideas administrativas son tomadas de Bonnin pero sin
nombrarlo; y del otro, su concepto de cédigo administrativo y su influencia en
los autores que estudiaron después el derecho administrativo. Por tal motivo,
Bonnin es y no es, al mismo tiempo, precursor francés del derecho administra-
tivo.

Todo lo anterior nos permite afirmar que Bonnin no existi6 en Francia como
teorico de la administracién, y que su valor entre los estudiosos del derecho ad-
ministrativo debe ser conferido por ellos mismos.

Pero el siglo X1X en Francia no es totalmente ajeno a cierto progreso inde-
pendiente de la ciencia de la administracién. Alejandro Vivien {1799-1854}, con
sus Estudios administrativos (Etudes administratives), publicados en 1845
—y que nos ha sido imposible consultar—, sigue, en opinion de Langrod, una
tradicion no juridica. Vivien formé parte del Consejo de Estado y del Instituto
de Francia; ejercid la abogacia y actué como funcionaric de la administraciéon
publica. El es, en suma, un buen tema de estudio.

Aunque quizd el mas sorprendente e importante caso de un estudioso fran-
cés, ajeno a la tradicion juridica, es Alejandro de Tocqueville, uno de los méas
brillantes politélogos del siglo pasado. Hoy en dia, su Dentocracia en América
v El antiguo régimen y la revolucién son considerados grandes contribuciones
tanto a la politica como a la administraciéon ptiblica. Mas adelante, podremos
observar en su momento otros trabajos poco conocidos de Tocqueville, que
son, asimismo, importantes contribuciones a la ciencia de la administracion.

En el campo de la ensefianza es pertinente resaltar que en Francia se es-
tableci6é en marzo de 1848 la Escuela de Administraciéon, precisamente en tiem-
pos de la Segunda Republica. Aunque tuvo una existencia efimera, la Escuela
de Administracién sirvio de modelo a la Escuela Nacional de Administracion,
fundada en 1945. Hay que advertir, empero, que la ensefianza de la ciencia de
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la administracién en el siglo X1X la inici6, como sabemos, Javier de Burgos en
1841, en Granada. Después la perfeccioné José Posada de Herrera en sus lec-
ciones de administracién de Madrid en 1843.

Naturalmente el estudio del derecho administrativo francés no se detiene
en Gerando, Cormenin y Macarel, sino que con ellos comienza. Existen ademas
otros importantes estudiosos, cuyos nombres omitiremos por ser su obra ajena
a los propositos de este trabajo: relacionar, sintéticamente, los origenes de la
ciencia de la administracién y el derecho administrativo en Francia.

No queremos cerrar este apartado sin mencionar de nuevo a Bonnin, de
quien Chevallier y Loscliack dicen ‘‘puede ser considerado como el verdadero

-fundador de la ciencia administrativa francesa’.? Quien asimismo, no tiene
continuadores directos ni hizo escuela en Francia. Afiaden también que Loren-
zo von Stein -—a quien, por cierto, debemos decirlo, muchos lo consideran como
padre de la ciencia de la administracién— tiene en Bonnin un antecedente como ac-
tividad y como ciencia, de su concepcion de la administracion.

4.2 LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION AL TRAVES
DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

Tratamos aqui con dos pensadores contrastantes, uno célebre, Macarel, y otro
ignorado en Francia, Gandillot. En los distintos trabajos consultados para for-
mar este capitulo, no encontramos referencia alguna sobre él. Como Bonnin, su
influencia se sintié en Espafia, cuyo texto, Curso de derecho administrativo,
fue el primero de su génerc que se imprimi6 en la peninsula, Comenzamos con
Gandillot.

4.2.1 Gandillot

A M.R. Gandillot lo tradujo también al espaiiol José Maria Saavedra, a quien
debemos la versién espafiola del Compendio de los principios de administra-
cion de Bonnin, Su Curso apareci6 en Espafia en 1835, lo que lo hace contempo-
raneo de Gerando, Cormenin y Macarel. Como ellos, su obra es un texto basico
para la formacién de los estudiantes universitarios en la materia.

La obra estéa prologada por su autor y su contenido se divide en dos partes
y un amplio suplemento. Si bien el libro no es muy grande (tiene poco méas de
180 paginas), es de suma importancia en Espafia, porque fue el vehiculo que
alli introdujo el derecho administrativo francés.

% Chevallier y Loschack, Science administrative, vol. 1, p. 23.
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La primera parte, y la mas importante, se dedica a los caracteres generales
del derecho administrative. Comprende las funciones de la administracién, la
organizacion, la tutels y otros temas similares, Como en otras obras similares,
Gandillot analiza detalladamente a las autoridades administrativas, entre las
que destacan los célebres prefectos franceses de la era napoleénica. En varios
capitulos examina temas tales como los caminos terrestres y acuaticos, que
pormenorizadamente estudia al tocar los empedrados, la numeracion de las ca-
sas, etcétera. Gandillot distingue al transito citadino del rural, y le dedica todo
un capitulo al estudio del agua como medio de transporte, sea como rio nave-
gable o0 canal, ya como medio de produccién (molinos e ingenios acuaticos).

Divide a la segunda parte a su vez en dos apartados, referidos a las contri-
buciones directas e indirectas. Huelga abundar sobre los tipos de contribucién,
a los que Gandillot les concede varias paginas.

En el suplemento trata nuevamente a la organizacion administrativa, pero
agregando un capitulo relativo a los procedimientos en los asuntos conten-
ciosos.

Gandillot asegura que los ““‘cursantes de leyes” de la Universidad de Paris,
cuando presentan sus examenes de derecho administrativo se ‘‘encuentran en
la grave dificultad de comprender, clasificar y reunir el conjunto de las institu-
ciones administrativas y reglas referentes a ellas’.* Para ayudarles a resolver
este problema, Gandillot decidié elaborar un "‘reducide velumen sobre las
reglas del derecho administrativo’, que evitan el trabajo inatil.

Las funciones administrativas conducen a la nocién de ‘‘acci6én administra-
tiva”, que a decir de Gandillot se desenvuelve de cuatro modos:

1) Cuando transmite las leyes o sefiala su método de ejecucion; es decir, en
forma de instruccion.

2) Cuando cuida de los bienes publicos; o sea, establece operaciones comer-
ciales con ellos. :

3) Cuando cumple una *‘asistencia inmediata, ilustrada y benévola™, con
la finalidad de vigilar el interés publico.

4} Cuando expide 6rdenes formales que se aplican a las personas y a las co-
sas, fundamentadas en el interés publico.

Las funciones, al convertirse en acciones, no sélo nos recuerdan que la ad-
ministracién es accién, sino ademas, que el concepto est4 inspitado en Bonnin,
ausente de nombre, pero presente en pensamiento.

S6lo valdria la pena agregar que el trabajo de Gandillot debe ser entendi-
do, sobre todo, como un texto 1til, cuya trascendencia histérica ha sido la de
trasladar el derecho administrativo de Francia a Espafia.

* Curso de derecho administrativo, p. 5.
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Para Gandillot *‘el derecho administrativo es una demostracion de los de-
beres de la sociedad para con los ciudadanos, y de éstos hacia la sociedad”,® re-
sonando en ellos ideas concebidas por Bonnin, no citado por nuestro autor. El
derecho administrativo —agrega— nace del derecho puiblico, pero ambos deri-
van de la *‘Constitucién del Estado’, en donde se designan las funciones de los
administradores.

En su opinion, cuando el derecho se refiere a la administracion, no es de
manera rigurosa y absoluta sino, por lo contrario, se somete a la equidad y con
un caricter conciliador. Separa al derecho administrativo de la ciencia de la ad-
ministracion, de la que dice ‘‘es un arte para crear una obra segun los princi-
pios del derecho”.® Concepcién que no consigue nuestra adhesion, pero tampo-
¢co merece comentario.

Gandillot piensa que, como la sociedad no puede ejercer por sf misma sus
derechos, hace uso de ellos mediante una multitud de agentes de las més diver-
sas clases, jerarquicamente organizados. De aqui nacen los dos objetos del de-
recho administrativo: las funciones administrativas y las necesidades sociales
a las cuales se aplican esas funciones.

Las funciones se dividen en dos clases: las de agenciar v las de administrar.
Las primeras previenen y satisfacen a las necesidades pablicas; y las segundas
arbitran los conflictos entre los ciudadanos y la sociedad.

4.2.2 WMacarel

Dentro de los estudiosos del derecho administrativo destaca, sin duda, M. Ma-
carel, Nos interesa en especial, por su idea de distinguir el derecho administra-
tivo de la ciencia de la administracién. En este sentido, y de conformidad con
las aclaraciones presentadas al principio de este capitulo, Macarel no debe ser
incluido entre los grandes pensadores de la ciencia de la administracion, sine
como alguien que la cultiva parcialmente.

Para nuestros fines la obra de Macarel que nos interesa es su Curso de ad-
ministracion y de derecho administrativo, (Cours d'administration et de droit
administratif), publicado en Paris en 1846, en dos volimenes. Nosotros exami-
namos su segunda edici6n, la de 1852.

En el resumen del segundo tomo, —que comprende de las paginas 641-
651—, Macarel hace un recuento del contenido de su obra, la que, por cierto, lla-
mo la atencion de Alejandro de Tocqueville y la present6 publicamente ante la
Academia de Ciencias Morales y Politicas en el afio de su edicién original. Més
adelante lo analizaremos.

5 Ibid, p. 9.
6 Ibid, p. 10.
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También comenta que desde 1842 imparte la catedra del derecho admi-
nistrativo. En ese afio ensefi6 los temas de la organizacion y las atribuciones de
las autoridades administrativas. Recuerda, ademas, que el derecho administra-
tivo emana del derecho pablico, y ambos ayudan a comprender las relaciones
entre el poder legislativo y el ejecutivo. Presenta a la ‘‘administracién como ac-
cion vital del gobierno y brazo de la sociedad”.”

Macarel tampoco cita en su obra a Bonnin. No obstante, las ideas de Bon-
nin resuenan lejana y eventualmente en los conceptos de Macarel, pero re-
suenan. En este sentido, sefiala que las leyes de interés privado son propias de
las autoridades judiciales, en tanto que las leyes de interés publico lo son de la
administracién, cuya acciébn se encamina hacia el interés social y la satisfac-
cion de las necesidades generales.

Asegura que especialmente le interesa examinar los caracteres generales
de la administracién francesa, en la que ha encontrado los siguientes:

1) Unidad politica y administrativa, basada en la subordinacién de los in-
tereses privados al interés general.

2) Centralizacion, como un poder dnico en comunicacion incesante con to-
dos los puntos de Francia.

3) Subordinacion, o sea, la garantia de una buena ejecucién,

En su opinién, estos tres caracteres ordenan, regulan y armonizan al Es-
tado, a la vez que le otorgan ‘‘gloria y fuerza a nuestra administraciéon
pablica’ 2

Macarel sefiala también que le ha preocupado, como tema esencial relativo
a la organizacion administrativa, aquello que es andlogo a la jerarquia y la su-
bordinacién. Ambas categorfas explican la existencia de una administraciéon
suprema y central, una inferior que divide al territorio francés, y una mas, refe-
rente a los municipios de Francia.

El lector del libro de Macarel se encontrar4 ante una obra formidable, plas-
mada en dos volumenes que suman casi 1 500 paginas perfectamente organiza-
das en un cosmos de capitulos, apartados y secciones. La obra es, sin duda, una
verdadera radiografia de la organizacién y del funcionamiente de la admi-
nistracion pablica francesa de aquellos dias. Ademés, por su carécter pedago-
gico y su composicion de libro de texto, sigue siendo un valioso manual para
comprender esa administracion de la que tanto llegd a saber Macarel.

E? autor rinde tributo a su maestro, Gerando, quien lo inicié en la investi-
gacién y la ensefianza de la administracién pablica. Hay que recalcar que su in-
terés, como el de Gerando, fue esencialmente la ensefianza del derecho admi-

T Maucarel, Cours d’administration et de droit administratif, volumen II, p. 642.
8 Ibid.
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nistrativo, Toc6 a Gerando, comenta su discipulo, fundar las bases de esa ense-
fianza. Llevado por la exageracion, Macarel aflade que su doctrinador también
“levantt el edifico completo de la ciencia de la administracién positiva’.?
Declaraciones como ésta, tan sentidas por Macarel, nos han hecho considerarlo
como un cultivador lateral de la ciencia de la administracién, El eco de Bonnin,
casi sordo, est4 presente, sin embargo, en Macarel, especialmente cuando dice
que el interés privado es incumbente a la justicia, en tanto que el interés pabli-
co lo es de la administracion.

Hasta aqui hemos comentado el interés que Macarel tiene para nuestra
obra, por su preccupacion para distinguir el derecho administrativo de la cien-
cia de la administracién, aunque ciertamente a ambos los considera materias
de ensefianza.

“Dentro de su generalidad, la ciencia de la administracién tiene por objeto
investigar, en la fuente misma de las necesidades, las reglas de la vida practica
de las naciones, y los principios sociales que deben regir dentro de las rela-
ciones de los administradores con los administrados’.10 La definicién no es ori-
ginal, y nos recuerda, insistimos, a Bonnin, aunque nuevamente sea silenciado
por Macarel.

Ahora bien, nuestro autor opina que la ciencia de la administraciéon puede
ser general o particular, ya se trate de las naciones o del pais. Sin embargo, Ma-
carel asume una posicién clara que no admite disyuntivas: por encima de las
nacionalidades y los paises, hay una ciencia de la administracién basada en
reglas generales y absolutas; es decir en los “‘principios de la administracion
publica”. Para ello agrega lo siguiente:

‘*Si, sefiores, existen en administracion, como en todas las ciencias morales
y politicas, principios que son una eterna verdad, de una aplicaciéon universal y
que forman un cuerpo de doctrina para el uso de ios hombres de Estado. Sélo
los medios de ejecucién son susceptibles de variar de pueblo en pueblo”.!t Jus-
tamente, Bonnin ya habfa propuesto lo mismo. Su presencia en Macarel, hay
que reiterarlo, es indudable.

Aunqgue también sus ideas relativas al derecho administrativo recuerdan a
Bonnin: “El derecho administrativo se compone de las leyes de interés pablico
que, dentro de tal o cual nacién dada, reglan los derechos y los deberes respecti-
vos de la administracion y de los ciudadanos como miembros del Estado’ .12 A
pesar de ello, abdicando del sentido teérico declara que la “‘especulacion’ es
propia de la ciencia de la administracién, en tanto que el derecho administrati-
vo actiia en Ia “‘esfera de lo positivo”’, Asf rechaza el sentido préactico, sefialado
por Bonnin, de la ciencia de la administracion.

9 Ibid, volumen I, p. 4.
19 Ipid, p. 8.
! Ipid, p. 22.
12 Ipig, p. 19.
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De acuerdo con sus ideas, los principios de la administracién pablica son
cuatro:

“Primer principio: La sociedad brinda proteccién y seguridad a los
desdichados.’’ Macarel dice que seria dificil encontrar a un pueblo que no
suscribiera este principio.

‘‘Segundo principio: Los establecimientos de beneficencia publica de-
ben ser fundados para recibir a los indigentes y toda clase de menestero-
508,

“Tercer principio: Todo gobierno sabio debe favorecer la difusion de
las luces y crear, en efecto, establecimientos de instruccion pablica de di-
versa naturaleza y de diversos grados.

*“Cuarto principio: Las vias de comunicacion piblicas son una de las
necesidades materiales de toda nacién. La administracion, que es insti-
tuida con el fin de satisfacer esta necesidad, debe establecer los caminos y
los puentes, conservar y mejorar los cursos y los rios, cavar los canales,
crear y mantener los caminos. . .”’.13

En suma, los cuatro principios implican proteccion y seguridad, beneficen-
cia publica, educacion publica y vias de comunicacién. Son, como él mismo lo
dice, principios propios de las sociedades modernas, que *‘pueden ser conside-
rados universales y estables; en otras palabras, estos principios son elementos
de la ciencia de la administracién en general”, 14

Macarel puede definirse, a grandes rasgos, come un discipulo inconfeso y
parcial de Bonnin; como un ejemplo tipico del cultivo secundario de la ciencia
de la administracién.

4.3 LAS CONTRIBUCIONES DE ALEJANDRO
DE TOCQUEVILLE

Tocqueville es ampliamente conocido por sus colaboraciones a la ciencia politi-
ca. No tiene igual suerte como cultivador del estudio de la administraciéon
publica. Sus obras célebres, La democracia en América y El antiguo régimen 'y
la revolucién, han acumulado gran prestigio como trabajos politologicos, a pe-
sar de que son, igualmente, dos grandes tratados relativos a la administracién,
sobre todo el segundo. Aqui resaltaremos el valor de su trabajo en favor de la
ciencia de la administracion, pero no de sus obras, de las que ya lo hicimos en

'8 Ibid, pp. 23-24.
14 Ibid, p. 24.
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otro lugar,'s sino de dos trabajos hasta ahora no examinados como aporte a
nuestra disciplina.

Enseguida trataremos de ellos, no sin antes adelantar sus titulos: Informe
presentado a la Academia de Ciencias Morales y Politicas sobre el libro de M.
Macarel, titulado; “*Curso de derecho administrativo’ (Rapport fait a I’Acade-
mie des Sciences Morales et Politiques sur le libre de M. Macarel, intitulé:
“Cours de droit administratif”). Consideramos méas adecuado referirnos a su
informe, como la Presentacién de Macarel. El otro documento es el Informe
presentado a la Camara de Diputados, a nombre de la Comisién encargada de exa-
minar el proyecto de ley relativa a los créditos extraordinarios solicitados por Ar-
gelia (Rapport fait a la Chambre des Députés, aun nom de la Commision chargée
d’examiner le projet de loi relatif au crédits extraordinaries demandes par I'Al-
gerie). A €] nos referiremos simplemente como el Informe sobre Argelia.

4.3.1 Presentacion de Macarel

Alejandro Enrique Carlos, Conde de Tocqueville {1805-1859) naci6é en Verneuil,
Eure, en Francia. Combiné equilibradamente el ejercicio de la administraciéon
publica con el trabajo académico, aunque también ocupd cargos de representa-
cion popular. En 1830, siendo magistrado, viajo a los Estados Unidos, para visi-
tar el sistema penitenciario de ese pais. Experiencia que le inspir6 su celebérrima
obra La democracia en América. 1838 es un afio importante en su vida, porque
ingresa como miembro de la Academia de Ciencias Morales y Politicas. Hay
que resaltar que, siendo diputado durante la Segunda Republica, ocupt Ia vi-
cepresidencia de la Asamblea Nacional. Como administrador publice, ejercio la
cartera del Ministerio de Negocios Extranjeros. En 1851, a raiz del golpe de
Estado de Luis Napoleén, fue arrestado, 1o que acrecent6 su enemistad con el
nuevo emperador. Desde entonces, y hasta su muerte, dedic6 todo su tiempe a
la investigacién. De esta época data su no menos célebre obra E! antiguo régi-
men v la revolucién.

Cuando examinamos este importante documento que es la Presentacién de
Macarel, no sabfamos originalmente si convendria situarla en el apartado rela-
tivo al propio Macarel, o al de Tocqueville. Optamos por lo segundo, ya que la
Presentacion, siendo una estupenda glosa de la obra de Macarel, no es menos
importante como estudio en si. Es mas, debe ser considerada un aporte de Toc-
queville al estudio de la centralizacién administrativa y a la ciencia de la admi-
nistracion en general. Por tal motivo, consideramos pertinente incluirla en este
apartado, como contribucitn original de Tocqueville,

15 Al respecto sugerimos dos obras del autor: La administracion publica del Estado capitalista
(1981) e Introduccidn a la administracién piblica (HARLA, 1985),
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Considerando pues, que la Presentacién de Macarel vale mucho como
contribucién original de Tocqueville, ser4 abordada aqui de tal modo. La Pre-
sentacién fue hecha por Tocqueville en 1846, es el afio mismo de su aparicion
ante el pablico, si bien fue publicada hasta 1866, formando parte de uno de los
varios volimenes que comprenden sus obras completas.

En 1846 Tocqueville ya era miembro distinguido de la Academia de Cien-
cias Morales y Politicas. En sus primeras lineas, asegura que para €l es un ho-
nor hacer la presentacion de una obra tan importante. Sefiala, también, que la
Revolucién Francesa, que tantas novedades ha dado al mundo, ha creado ade-
més, una nueva parte del derecho publico: el relativo a la administracién. Todo
—agrega— es de fecha reciente: las funciones, las obligaciones, las garantias y
los funcionarios mismos. ‘‘Pero lo que es mis nuevo de todo lo restante, es el
orden métodico que preside a esta vasta organizacién, y el encadenamiento ri-
guroso y logico que hace un sélo cuerpo de todas sus partes’ .6

En su opinién, la administracién publica francesa de su tiempo difiere sus-
tancialmente de la de “las principales naciones contemporaneas. Bajo esta
perspectiva, se puede decir que nuestras instituciones administrativas tienen
un cardcter més original que nuestras instituciones politicas’’.!” Las institu-
ciones administrativas han tenido una influencia muy importante en las ideas,
hébitos, costumbres y comportamientos de los franceses, en suma, como lo dice,
‘‘sobre el destino entero de nuestra nacién”. Es més, como complemento de lo
anterior, agrega que para estudiar las leyes civiles es conveniente examinar al
mismo tiempo las leyes administrativas.

Particularizando sobre la obra en cuestion, Tocqueville resalta la impor-
tancia de Gerando, Cormenin y Macarel para la formacion del derecho admi-
nistrativo. Aunque resalta la impertancia de las instituciones administrativas,
nunca llega a mencionar a Bonnin. Con respecto a Cormenin, comenta que a &l
se deben los progresos para el contencioso, en tanto que a Gerando la forma-
cion del codigo administrativo; finalmente, a Macarel, objeto de la Presen-
tacién, un‘‘cuadro racional y completo de nuestro sistema administrative”, lo
que se debe considerar, dice, como su “‘gran obra”.

Tocqueville, adelantando ideas que abundaré en E! antiguo régimen y la
revolucidn, aprecia en la obra préctica de la administracién de Napoleén menos
innovaciones de las que se piensa, porque ‘‘toda nuestra organizacion admi-
nistrativa es obra de la Asamblea Constituyente’’. Ella puso todos los cimien-
tos en los que ahora descansa —afiade—; ella forma, delimita y arma a todos
los poderes del Estado, Napole6n conservé lo que la Asamblea habia edificado;
mejord y complement6 algunas de sus partes, pero nunca rompi6 con su espiri-

18 Tocqueville, “Rapport fait a ' Academie des Sciences Morales y Politiques sur le livre de M.
Macarel, Intitulé: ‘Cours de droit administratif' ", Etudes economiques, politigues et litteraries,
p- 60.

17 Ibid, p. 61.
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tu original. Tal organizacién, comenta, con su jerarquia y funcionamiento, es
precisamente lo que Macarel examina en su Curso.

Es el mismo Tocqueville el que nos cuenta que ha hecho una resefia extra-
ordinariamente suscinta del Curso de Macarel. De su autor dice que tiene un
estilo claro, facil, desprovisto de ornamentos, pero con esos ingredientes natu-
rales y esa grave elegancia que conviene a la ciencia. En suma, Macarel es un
“héabil profesor’’. El Curso es una obra elevada, pero ha sido elaborada como
libro elemental porque es necesario ‘‘vulgarizar las nociones del derecho ad-
ministrativo™,'$ y poner los cimientos de una nueva disciplina.

Macarel no s6lo ha tratado en su obra nuevos principios e instituciones, sino
pirecisamente a los principios y a las instituciones que han sido imitados poco a
poco por todos los pueblos de Europa. La administracion pablica francesa ha
influido sobre otras naciones por causa de su excelencia y de su ““conformidad
con la condicidén de los hombres de nuestro tiempo’'. El *‘sistema administrati-
vo'’ francés no ha sido el producto ni de accidentes ni de voluntades arbitra-
rias, “No —~dice rotundamente—, ¢l es el resultado necesario de la revolucion
social que esta operando en Francia desde finales del siglo pasado, y que conti-
nua en fases diversas en el resto del mundo™.1®

La Revolucién aniquilé todos los poderes existentes, grandes y pequefios,
aboli6 todos los derechos particulares, todas las franquicias locales, todas las
prerrogativas individuales e hizo desaparecer a todas las diferencias entre los
ciudadanos, Cre6, en suma, ‘‘de un solo golpe y sobre un mismo plan, el siste-
ma entero de la administracién pablica™ .20

La profundidad analitica de Tocqueville lo hace inquirir acerca de las rela-
ciones entre el régimen politico francés y las nuevas instituciones administrati-
vas, que deberan estar en correspondencia con la monarquia representativa vi-
gente, a la que &l llama *'la forma de libertad politica de nuestros tiempos”. En
ello radica la clave de las relaciones entre el derecho publico y el derecho admi-
nistrativo, agrega. Por eso, los cultivadores de ambos campos del conocimien-
to deben trabajar unidos y en completa colaboracién. Y, hablando de una ver-
dad incontrovertible, recuerda Tocqueville: “'No perdamos jamaés de vista que
$1 nuestro sistema administrativo esta basado en la libertad, se halla sin em-
bargo complementado con el despotismo. ;Cémo conciliar la centralizacion
extrema que esti consagrada con la realidad y la moralidad del gobierno repre-
sentativo? Este es el gran problema de nuestro tiempo. . .”.2

Considera que la centralizacién administrativa francesa es a tal grado
extrema, que hasta los extranjeros se percatan de ella. Por tanto, insiste, el que

18 Ibid, p. 65.
19 Ibid, pp. 71-72.
20 Ibid, p. 72.

21 Ibid, p. 74.
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la centralizacién administrativa extrema se concilie con la monarquia repre-
sentativa es una cuestion importante, cuestién a la que aporta conocimientos
la obra de Macarel. Tocqueville concluye con esta observaciébn y con él
concluimos nosotroes, salvo algunos breves comentarios.

La Presentacién a Macarel constituye una contribucién que enriguece a la
ciencia de la administracion francesa, tan marcadamente ausente de trabajos
relativos a ella misma. Es mas, como comentario y reseila que es, la Presenta-
cién enriquece en si el trabajo de Macarel al visualizarlo desde una perspectiva
no juridica, tan util para quienes —como nosotros— no tenemos una cultura ju-
ridica.

Pero, al mismo tiempo, la Presentacién es reveladora porque muestra un
gran conocimiento de Tocqueville sobre las materias administrativas, y resalta
adin més la ausencia de Bonnin. El que Tocqueville, un hombre enterado de los
avances intelectuales de su tiempo, ignore o silencie 2 Bonnin, destaca todavia
mas la ironia de esa ausencia. No cabe duda, hay que volverlo a decir: “‘nadie es
profeta en su tierra’.

4.3.2 Informe sobre Argelia

El Informe sobre Argelia no es menos valioso para la ciencia de la administra-
cién que el trabajo antes analizado. En é] vuelve Tocqueville al estudio de la
centralizaci6n, problema que le interesara durante toda su vida. El aporte esen-
cial del trabajo consiste en referirse & la centralizacién administrativa france-
sa, pero implantada en una de sus colonias mas importantes. El Informe, pre-
sentado en 1847 ante la CaAmara de Diputados, es un testimonio de primera mano
para conocer el funcionamiento de la administracién colonial francesa durante
la primera mitad del siglo X1X.

El Informe est4 compuesto por varios apartados, pero repuntan dos, por
cierto los més extensos. Uno se refiere a la dominacién y gobierno de los
“indigenas’’, y el otro a la dominacién civil y al gobierno de los europeos. Hay
un breve preambulo en el que Tocqueville comenta que la dominacion francesa
de Argelia acarrea graves males. Estos son precisamente el motivo de su tra-
bajo y para los cuales se propone establecer algunos remedios.

En relaci6n con el gobierno de los drabes, comenta que son diferentes fun-
cionarios musulmanes quienes lo ejercitan en nombre de Francia. Los france-
ses se cifien a ejercer una detallada supervisién, porque tales funcionarios pres-
ten un buen servicio. En fin, el sistema reposa en tres ‘‘principios’”:

i} i Lpulzz pottien procede de Francia, en tanto que a los funcionarios
arabes se les nicga la imciativa.

2) La mayoria de las funciones secundarias las ejercen funcionarios 4ra-
bes.
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3} El poder politico ejercido por Francia descansa en influencias estableci-
das.

Toequeville se muestra satisfeche con la validez general de tales princi-
pios, pero muestra escepticismo en relacién con una aplicaciéon completa. Al
efecto, cree que mucho influye la fuerza de las circunstancias y, obviamente, la
naturaleza humana.

Esta consideracién la amplia cuando analiza la administracién civil y el
gobierno de los europeos,

En opinioén de Tocqueville la administracién francesa de Argelia es ‘“‘muy
imperfecta”. Por tanto, considerando que entre las causas principales de los
males de Argelia se encuentran los vicios de la administracién, asegura que la
més importante de todas las ventajas nacera de “‘una reforma administrativa’
de los dominios africanos.

Punto importante es la debida formacién de los funcionarios franceses de
Argelia, ya que hasta el momento se ha estado empleando a personas que desco-
nocen “el idioma, las costumbres y la historia del pais que van a administrar”.22
Todavia mas, actian en nombre de una administracién de la que no conocen ni
su organizacion ni su legislacién particular.

Luego de preguntarse acerca de cémo pueden tales funcionarios asumir
apropiadamente sus responsabilidades, aclara que a ellos no les interesa el exa-
men, sino la organizacién y el suministro de los servicios publicos.

“No existen sociedades que no encuentren naturalmente més ventajoso la
seguridad, simplicidad y rapidez de los procedimientos administrativos, que
aquellas que se fundan en paises nuevos”.2® Por tanto, existe la necesidad im-
periosa de que los problemas sean resueltos en breve, que los frutos del trabajo
se gocen y que se ejercite efectivamente la libertad del trabajo. Por todo esto,
afirma, es mas necesario el establecimiento de una maquina de administracion
en Argelia, que en Francia,

Pero Argelia, més que Francia, est4 extraordinariamente centralizada por
la “Metrépoli”’. Incluso —subraya—, se puede decir que Argelia est4 mas
centralizada que cada uno de los departamentos en los que esta dividida la
Metrépoli. En esos departamentos hay funcionarios secundarios que desaho-
gan asuntos que en Argelia los despachan oficiales superiores. Argelia es go-
bernada, estrictamente hablando, desde Paris.

Tampoco hay vida municipal ni vida departamental. Sus asuntos los ma-
nejan muchas manos desde Paris: son manos extrafias a ella, Argelia sufre “los
inconvenientes de la centralizacion de todos los servicios en una sola admi-

22 Tocqueville, “Rapport fait a la Chambre des Députés, aun nom de la Commision
d'examiner le projet de lois relatif au crédits extraordinaires demandes pour I'Algerie”, Etudes
economiques, politiques et litteraries, p. 445,

23 Ibid, p. 446.
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nistracion, sin sus ventajas’’.2* Y, mas adn, ‘“‘ademds de la excesiva centraliza-
cion de Paris, el mas grande vicio de la organizacion administrativa de Africa
es la centralizacién administrativa en Argelia’.?® Asi como los asuntos de Ar-
gelia pasan por Francia, también los asuntos de Argelia toda pasan después
por Argel. Son dos centralizaciones que se confunden y complementan, pero
con consecuencias diversas porque en todo caso los asuntos siempre son decidi-
dos y resueltos en un punto: Paris.

En Francia, cada departamento implica una unidad administrativa que
descansa en el prefecto, segun Tocqueville, obra del genio de Napoleén. Tal or-
ganizacion est4 ausente en Argelia.

El tema de la centralizacion, ya bosquejado en la Presentacién de Macarel,
es abordado aqui consistentemente y de manera brillante. Sin embargo, en
las obras posteriores, en especial E! antiguo régimen v la revolucién, unica-
mente se refiere a la centralizacién en Francia. Por tanto, su aporte en este In-
forme consiste en ¢l examen de las dos centralizaciones, la metropolitana y la
colonial, y a sus combinaciones nocivas en un pais colonizado como Argelia.
Pero, ademaés, otro de sus méritos es que, con el caso argelino, distintos paises
de condicion similar son tratados en lo relativo al problema de los efectos noci-
vos de la supercentralizacion.

Volviendo a lo expuesto por nuestro autor, hay que mencionar que en una
situacion tal, el gobierno, al que toca impulsar a la administracién, resulta in-
capaz de coordinar y supervisar su funcionamiento, porque en Argelia no exis-
te la unidad administrativa.

“La centralizacion en Argelia no tiene limites”, la vida municipal es inexis-
tente. Tanto los asuntos grandes como los pequeiios pasan ante los ojos de los
funcionarios. El problema mayor es, en entender de Tocqueville, que una si-
tuacién tal no puede ser duradera. *‘En Francia, una administraciéon compleja,
embarazads, impotente como la de Africa, retardaria la marcha de los negocios
y afectaria la prosperidad publica’ .2 Dicho en nuestras palabras, la centraliza-
ci6én metroplitana favorece a Francia, pero la centralizacién colonial perjudica
a Argelia. La centralizacion, en consecuencia, tiene efectos diametralmente
opuestos, segun el extremo del poder; es decir, depende de quien lo ejerce o en
quien es ejercido.

Lo anterior hace concluir a Tocqueville, preparatoriamente, que siendo de-
fectuosa la organizacion administrativa en Argelia, conviene en consecuencia
una reforma.

Tocqueville propone que s6lo una parte de los asuntos gubernamentales de
Argelia sean manejados desde Francia, y la otra desde Argelia. En ella deben
descargarse poderes suficientes para que desahogue parte de sus negocios, al

4 Ibid, p. 449.
2 Ihid.
2 fbid, p. 459.
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tiempo que permite florecer la vida municipal argelina. Asimismo recomienda
simplificar los procedimientos administrativos en la administraciéon central, e
introducir la subordinacién y la unidad. En las provincias, por su parte, debe
lograrse un minimo de unidad organizativa y delegar en las autoridades locales
la decision de todos los asuntos secundarios, o al menos autorizar que sean tra-
tados directamente en Paris. Finalmente, Tocqueville recomienda someter a
todas las autoridades administrativas bajo la direccién, supervisién y control
del poder politico.

Tales son las recomendaciones de nuestro autor en relacion con la reforma
de la administracién en Argelia. Sus propuestas son de gran valor porque
implican el establecimiento de una administracién completa donde sélo hay gi-
rones organizativos inconexos e ineficaces. Sin embargo, hay que decirlo, sus
recomendaciones violentan las bases de la naturaleza de una administracion
colonial, creada ex profeso.

Tocqueville tiene, asimismo, el mérito de los grandes reformadores del ab-
solutismo, es decir, observar en el establecimiento de la vida municipal el an-
tidoto contra el virus de la centralizacién. El municipio actia “‘en propio interés
de la administraciém”, y facilita la libertad de sus movimientos. En consecuen-
cia, la creacién de las municipalidades, obedeciendo al buen orden administra-
tivo, se encamina principalmente al interés y al beneficio de los ciudadanos. Ta-
les instituciones son utiles ahora, agrega; es mas, las juzga indispensables. En
todo caso, concluye, los sufrimientos sociales y la pobreza que padece Argelia
nacen de la “ausencia del poder municipal’’ —concepto que nos recuerda a Tur-
got, por 1o que a nombre de la Comision, sugiere su establecimiento en ese pais.

Como ya dijimos, el diagnéstico y el plan de reforma administrativa de
Tocqueville, lo hacen merecedor de ser situado, junto con Turgot, Burgos y el
Barén von Stein, entre los grandes reformadores de la administracion publica,
en ese importante lapso que comprende la segunda mitad del siglo Xviil y la
primera del XiXx.

4.4 SITUACION ACTUAL DE LA CIENCIA
DE LA ADMINISTRACION FRANCESA

Un repaso del estado actual de la ciencia de la administraciéon en Francia resul-
ta francamente alentador. Tanto los pensadores con un prestigio cimentado,
como Jorge Langrod, como los jévenes investigadores de las nuevas genera-
ciones intelectuales, emprenden actualmente nuevos experimentos de reorien-
tacion de la disciplina.

Sin embargo, para pensar con justicia y objetividad, mas que resultados
debemos considerar ¢l ambiente que se ha creado, Hoy en dia existe una con-
ciencia del valor histérico del derecho administrativo y de su contribucién uni-




172 DESARROLLO Y SITUACION ACTUAL DE LACIENCIA DE LA ADMINISTRACION

versal al estudio de la administracién publica, pero también se sabe que, en lo
fundamental, ha cumplido su papel histérico y toca a la ciencia de la admi-
nistracién establecer sus propias bases.

En ese sentido, es de tomarse en cuenta que los titulos de las obras recien-
temente producidas lleven el rotulo de “ciencia de la administracién”, o, como
gusta particularmente a los franceses, el.de ‘‘ciencia administrativa’’. Por
cuanto a los contenidos, los libros en lo fundamental siguen estructurados como
manuales utiles para estudiantes de la profesién en administracion piblica, o
bien para funcionarios en servicio, 0 en su defecto, corresponden esencialmente
a programas de activacion de tecnologias.

Por decirlo de algin modo, los franceses han redescubierto a la ciencia de
la administracién, y por lo general han revaluado el papel creador que en ella
desempeiit Carlos Juan Bonnin. Reclamando, empero, la universalidad de la
disciplina, en Francia se publict hacia 1971 una coleccién antologica a modo de
texto introductorio, en la cual se plasman interesantes pasajes concernientes a
la administracién pablica. Nos referimos a La edministracion publica (L'admi-
nistration publique), editada por el Instituto Belga y Francés de Ciencias Ad-
ministrativas.

Trabajo similar al anterior, aunque elaborado en forma de manual, es la
Ciencia administrativa de Carlos Debbash, publicado en francés originalmente
en 1972, y en espafiol en 1975 y 1981. No es un trabajo de produccitn teérica,
sino, como advertimos, un manual sobre la administracién publica francesa
contemporénea. Si hubiera de ser calificado, habriamos de decir, sencillamente,
que por su caricter de texto introductorio, su principio es la descripcién.*

Texto interesante dentro del campo de la tecnologia administrativa es La
nueva gestion publica (La novelle gestion publique) elaborado por Miguel Mes-
senet. Es un trabajo que no rehuye la polémica, porque precisamente es polé-
mico. Su subtitulo lo revela: ‘‘por un Estado sin burocracia”. Aunque quizé, su
mayor contribuci6én consista en replantear el significado de la gerencia phblica.
Los interesados en el estudic y la aplicacion de técnicas administrativas, en-
contrarén en esta obra “tela de donde cortar’.

Decidimos estudiar con mayor detenimiento al mas importante pensador
administrativo francés, y uno de los méas relevantes del mundo, Jorge Langrod,
y a dos jovenes investigadores a quienes —en nuestra opinion— se debe el mas
entusiasta y exitoso cuestionamiento de las antiguas tendencias juridicas del
estudio de la administracién: Jacobo Chevallier y Daniela Loschak.

* Similar a esta obra es ln de Bernardo Gournay, Introduccion a la ciencia administrative (Intro-
duction a la science administrative, 1966}, que entre sus méritos tiene el haberse traducido el ruso
en 1969 y al turco en 1970.
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4.4.1 El papel de Jorge Langrod

Dentro de la obra general de Langrod destacan dos trabajos importantes para
nosotros: ‘‘La ciencia de la administracién pablica en Francia en los siglos
X1X y XX: revision histérica y estado actual”’, que ya comentamos al principio
de este capitulo; y €l Tratado de ciencia administrativa, aparecido en francés
en 1966 y publicado en espaiiol en 1977. Nos centraremos en el segundo.

El Tratado es un libro de dimensiones mayusculas que comprende una va-
riada coleccion de textos sobre administracién publica, especialmente de Fran-
cia. Fue elaborado en homenaje a Langrod, quien elabora sélo uno de los
capitulos. El lector de este libro no encontraré, a pesar de su titulo, aportes
notables a la teorfa de la administracién publica; en cambio si hallard ese am-
biente de transformacién positivo al que antes nos hemos referido. Tal es su
valor. Incluso los capitulos de corte teérico tampoco son profundes en este
campo, por lo que el valor de la obra, hay que enfatizar, debe hallarse en la at-
mosfera que se ha ido creando por y en torno a Langrod.

Sin duda la contribucitn tetrica cimera de Langrod es la categorizacion del
“hecho admimistrativo’’, ¢como centro fuerte de las reflexiones relativas a la
ciencia de la administracién. Sin embargo, aunque los autores del Tratado se
basan en la tradicién de Bonnin, quien formulé la categoria de “‘accién admi-
nistrativa”, todavia no logran cuajar el concepto de *‘acto administrativo” en
su propic sentido; es decir, como la unidad de los multiples contactos entre el
Estado y la sociedad. Influidos por el socidlogo norteamericano Talcott Par-
sons, aluden a criterios ajenos a la disciplina que cultivan. No obstante, aun
con las reservas mencionadas, la nocién de hecho administrativo, no deja de
ser hoy en dia, reveladora.

La colaboracién de Langrod en el Tratado es, en esencia, un llamado en fa-
vor de la reivindicacion cientifica de la administracién, a partir de sus raices.
Segun Langrod, la administracién publica no ha dejado de ser “‘un centro del
mayor interés’’ para los cientificos sociales. Ella exige, como materia de estu-
dio, la aplicacién general, ‘‘incluso universal”’, de formulas que beneficien a los
asuntos de la comunidad. Sin embargo, la disciplina que estudia a la admi-
nistraciéon publica, la ciencia de la administracién, se encuentra sumida en el
“inmovilismo intelectual’’,2? de donde se deduce que la rutina ha triunfado.

La situacion actual, piensa Langrod, obedece a dos causas principales:
una, la unidimensionalidad técnica atribuida a la administracion pablica en los
Estados Unidos; la otra, la unidimensionalidad juridica que se le ha atribuido
en Europa. Pensamos que Langrod tiene razén, lo que quiere decir que el es-
tancamiento teérico de la ciencia de la administracion, el cual obedece a estas
tendencias, se debe a su propia desnaturalizacion, sustituida en Francia por el

27 Langrod, Tratado de ciencia administrativa, p. 135.
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derecho administrativo y en los Estados Unidos por el gerencialismo privado.
A pesar de ello ésta afirmacion no debe considerarse tajante, sino més bien, su-
jeta a importantes excepciones, algunas de las cuales ya hemos citado —por
ejemplo: Lorenzoe von Stein y toda la pléyade espafiola del siglo X1X—~, y otras
que trataremos después.

Langrod cree, con razoén, que la administracion piblica es un fenbmeno es-
pecifico dentro del complejo mundo social, aunque en su tiempo se concibiera
como una funcién residual del Estado y en los Estados Unidos como una fun-
cién secundaria. *Es asi como se ha llegado a identificar y a ‘aislar’ la nociéon
de hecho administrativo, nocion clave que exige ser construida y estudiada en
su particularidad”.2* El hecho administrativo debe situarse del lado del econé-
mico, el politico, el etnografico, etcétera. Mas adelante comenta, recordandonos
a Bonnin sin citarlo, que el hecho administrativo tiene su modelo en la “*accion
administrativa''.

Ahora bien, Langrod considera que el hecho administrativo es identifi-
cable. Tal identificacién se encuentra en lo que &l llama los seis factores funda-
mentales:

1) Factor organizador: dice Langrod que, por definicion, la administracién
debe asegurar el orden y remover obstaculos.

2) Factor estabilizador: la continuidad es fundamental, porque sin ella se
enerva la dinamica de la accién.

3) Factor racional: la administracién publica es cooperacién humana alta-
mente racional, idea que nos recuerda otra similar formulada por el nor-
teamericano Dwight Waldo,

4) Factor de organizacion: en su entender, dice Langrod, la organizacion
ha de entenderse como algo fundamental.

5} Factor finalista: los fines de la administracién son la conservacion del
orden publico.

6) Factor centripeto: Toca a la administracién jugar el papel de dar uni-
dad.

El lector podré apreciar que los seis factores de Langrod no son originales.
No dicen nada nuevo a lo antes aportadoe por otros pensadores desde la época
de Bonnin. El mérito de los factores es, en nuestra opinién, que se situan en las
tradiciones de la ciencia de la administracion, que ha sido, en el trancurso de su
historia, nombrada de diversas maneras.

Debemos recordar que durante el siglo XvI11 en Alemania, Austria y Suecia
se llamaba ciencias camerales, en tantc que en Francia y Espafia se denomina-
ba ciencia de la policia. Todavia més, hay que consignar que de acuerdo con lo

B Ibid, p. 138.
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anterijor, originalmente no era una sola, sino tres: economia, policia y camera-
listica la célebre triada cameralista. Langrod es consciente de esto y aclara
que, a pesar de las diferentes denominaciones que la han acompaiado en su de-
venir histérico, la ciencia de la administracion tiene “respetables pergaminos’ .2 Y
para corroborarlo recuerda los nombres de Delamare, Justi, Sonnenfels, Toc-
queville, Lorenzo von Stein, Wilson y Colmeiro. Ya en su articulo sobre la his-
toria de la ciencia de la administracién francesa —antes mencionado— habia da-
do a Bonnin el lugar que merece.

La recuperacion de la tradicién cameralista y de la ciencia de la policia es
digna de menci6n. Langrod ha recurrido a esa obra monumental de Albion
Small, Los cameralistas (The cameralists), y evoca especialmente a la ciencia
de la policia. Sin embargo, quiza no familiarizado del todo con estas discipli-
nas, las califica de mixtura de ciencia y rutina; calificative que no merecen.
Quiza sblo haya tenido a la vista el Tratado de lu policia de Delamare, obra
asistematica, voluminosa y pesada, pero de gran valor, a la que Juan Enrique
von Justi y Valentin de Foronda criticaron por “‘indigesta’’. Pero ni es todo,
ni es lo mejor que se haya escrito sobre la policfa.

A pesar de lo anterior, no deja de ser edificante que Langrod recurra a la
tradicion de la ciencia de la administracién. En todo caso, el que se observen
puntos oscuros sobre esa tradicion debe renovar nuestros esfuerzos para darles
luz.

Langrod observa con razén que la ciencia de la administracién perdioé esa
tradiciéon. Piensa que ello obedece a que, una vez nacida la administraciéon
publica en el seno del Estado absolutista v heredada al Estado de derecho, fue
sumida en el poder ejecutivo y confinada al derecho administrativo, apartédndo-
se, a la vez, de perspectivas no juridicas. Con ello, concluye, se interrumpi6
“brutalmente la evolucién iniciada por la ciencia de la administracién'.* Lo
dicho por Langrod tiene testimonios contundentes en Francia, como ya lo hemos
podido apreciar, lo mismo que en Espafia e Italia, aunque de modo diverso.

Por otra parte, el terreno ganado por la técnica ha tenido resultados atro-
ces para la ciencia de la administracion. Se ha desestimulado la investigacién y
la construccién teédrica de nuestra disciplina, asegura Langrod.

La ciencia de la administracién debe reclamar autonomia, seitala, y dejarse
hablar de “‘ciencias administrativas’’, porque ello sugiere tener desacuerdos,
carecer de unidad. Debemos hablar de ciencia de la administracién. Nosotros
agregariamos ciertamente, que hay que reclamar autonomia, una autonomia
perdida que se debe recuperar.

“La confesion de la impotencia del cientifico”” de nuestra disciplina es més
espectacular entre los norteamericanos, quienes —dice Langrod— soslayan lo

2% fhid, p. 142.
30 Ibid, p. 150.
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de “‘ciencia’ para referirse a la "“equivocada expresion public administration 3
Esta voz se refiere, polivalentemente, a la organizacién, la funcién y al estudio,
algo confuso, comenta nuestro autor. Entonces indica que Waldo, consciente
de esta confusién, ha adoptado la idea de ‘‘estudio’” para referirse al aspecto
cientifico de la administracion.

Langrod habla también de que los norteamericanos consideran a la ciencia
de la administracién como una disciplina en gestacién, como un campo de es-
tudio con contribucicnes provisionales. Quiza, en nuestra opinién, éste sea uno
de los grandes problemas no resuelto para la ciencia de la administracion norte-
americana. Olvida que la ciencia de la administracién, a la que segtn él consi-
deran los norteamericanos una tradicién meramente europes, lleg6 a los Esta-
dos Unidos precisamente de Europa. Ya hablaremos de ello,

Nuestro autor concluye sefialando que las ventajas que tiene recuperar esa
tradicién, no europea, sino universal. El que Langrod, prestigiado cultivador
de la ciencia de la administracion, haya declarado su inclinacion por la admi-
nistracién como disciplina auténoma basada en una tradicién histérica propia,
debe alentar a todos aquellos estudioses ocupados de su desarrollo.

4.4.2 Chevallier y Loschak: un planteamiento renovador

Jacobo Chevallier y Daniela Loschak contribuyen positivamente a la renova-
cién de los afiejos fundamentos juridicos de la ciencia de la administracion
francesa. Sin desechar la tradicién de esta disciplina, incorporan conceptos que
ahora refrescan el ambiente académico de Francia.

Loschak comenzé a preocuparse por la ciencia de la administracién desde
mediados de la década de los setenta, cuando menos, En 1975 publicé un ar-
ticulo que lanza un desafio: La ciencia de la administracién: jcual administracion?
(Cudl ciencia?”. (“La science administrative: quelle administration? Quelle
science?”’). Las ideas que en él se vierten son ampliamente desarrolladas en
otras obras, que enseguida examinaremos.

Asociado con Chevallier, Loschak publicé en 1978 una obra grande y abun-
dante en paginas, titulada Ciencia administrativa (Science administrative). Esta
obra es, sin duda, el m4s grande y exitoso desafio lanzado en Francia contra las
versiones juridicas de la administracién publica. Aunque est4a bondadosamen-
te dotada de espacio para reflexiones tedricas, y ademas muy bien documenta-
do, la obra sigue la tradicién ancestral de servir de manual, lo que no desmerece
su calidad. Sin embargo, una obra breve y sustanciosa, de igual titulo: Ciencia
administrativa (publicada en Francia en 1980 y traducida al espafiol en 1983),
girve con creces pare nuestros prop6sitos de comentar las contribuciones de
ambos autores al desarrollo de la ciencia de la administracion.

1 Ibid, p. 162.
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Chevallier y Loschak manifiestan que se encuentran impresionados por el
caracter ‘“‘complejo y fragmentado’’ de la ciencia de la administracion. Es
compleja por la heterogeneidad de las aportaciones, y fragmentada por las
corrientes que la atraviesan, a tal grado disimbolas que hacen imposible su in-
tegracion como disciplina unitaria. Asimismo, los matices nacionales deben
incluirse como elementos que aumentan la confusitn de este cuadro, ya cadtico
de por si.

Al igual que Langrod, ambos autores piensan que la ciencia de la admi-
nistracién contiene dos tradiciones, una europea, basada en el derecho adminis-
trativo, y otra norteamericana fundada en el estudio de las organizaciones,
Aunque, aclaran, no hay dos ciencias, pero conciliarlas no es una tarea facil. La
primera es una tradicién antigua, original; la segunda, una incorporacion re-
ciente, Una se refiere especificamente a la administracion publica; la otra lo hace
a las organizaciones en lo general.

En cuanto al estudio de la administracién publica, que es la que aqui nos
interesa. Chevallier y Loschak afirman que naci6é en Europa en las etapas de
formacién del Estado-nacién, mas precisamente durante el Estado absolutista.
En aquel entonces, la ciencia de la administracién era ‘‘una ciencia aplicada a
la administracién pablica’.32 Es la época de la ciencia de la policia, es la época
donde, en opinién de los autores, prevalece la técnica y el pragmatismo, Dela-
mare representa esta corriente, segin lo afirman. En Alemania su paralelo es el
Cameralismo.

*“Como prolongacion de esta ciencia de la policia, pero diferenciandose por
una ambicién teérica afirmada més netamente, se mencionara sobre todo la
obra de Bonnin, en Francia, y la de Lorenzo von Stein, en Alemania”.?? Ambos,
aseguran, no son meros ‘‘recolectores de preceptos’’. Con certeza consideran a
Bonnin y Stein constructores de ‘‘una verdadera ciencia social con miras a des-
pejar los fundamentos de la accidn administrativa, en el plano, a la vez, tet6rico
y practico’ ¥

Con el advenimiento del Estado de derecho se invierten las prioridades y
los problemas constitucionales pasan a ocupar un primer plano. Esto, como lo
recordaré el lector, ya habia sido advertido por Lorenzo von Stein. Los autores
afiaden que, al mismo tiempo, la desconfianza hacia el poder ejecutivo hace que
los legisladores carguen con pesadas disposiciones legales a la administracién
y se olvide la preocupacion de mejorar su funcionamiento. Lo anterior explica
porqué la ciencia de la administracién fue desplazada por el derecho admi-
nistrativo, toda vez que muchos de sus cultivadores, siendo juristas, se inclina-
ron por su profesién original.

32 Chevallier y Loschak, Ciencia administrativa, p. 12.
33 Ibid, p. 13.
34 Ibid.
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Sin embargo, sostienen que en Francia ambas disciplinas tuvieron un des-
arrollo paralelo y separado, de lo cual dan fe los trabajos de Gerando y Corme-
nin, pero sobre todo los de Macarel y Vivien. En tiempo de estos autores prosigue
este desarrollo, salvo que a partir del Segunde Imperio aparecen los grandes
tratados de derecho administrativo que eclipsan a la ciencia de la administra-
cion, Culmina pues una etapa y da comienzo otra, caracterizada por el predomi-
nio pleno del derecho administrativo,

Enlo que toca a los Estados Unidos, opinan que en sus principios como na-
ci6n independiente no existian las necesidades que auspiciaron el desarrollo de
la ciencia de la administraciéon. Tales necesidades surgieron en los momentos
de la industrializacién acelerada del pais. La ciencia de la administracién norte-
americana, por tales circunstancias, comenzo a desarrollarse sin una doctrina
previa —dicen— y tomando como base las experiencias de la empresa privada.

Lo anterior merece un comentario, en el sentide de que Chevallier y
Loschak parecen desconocer gue la ciencia de la administraciéon en los Estados
Unidos si tuvo una doctrina a priori: la adoptada de Alemania, indirectamente de
Lorenzo von Stein y directamente de Bluntschli, quien habia inspirado sus
ideas en el propio Stein. Pero de esto hablaremos luego.

En relacion con las ideas de nuestros autores, ellos mismos dicen sentir la
necesidad de abandonar la categoria de ““ciencia administrativa’’, a la que con-
sideran insuficiente para dar unidad & las corrientes que convergen para darle
vida. A pesar de ello no lo hacen, porque ven ‘‘poco a poco emerger, sobre la base
de estos conocimientos heterogéneos, una disciplina que se constituye en rup-
tura por referencia a ellos. . ."’% La ciencia de la administracion que visualizan
no tiene como objeto una realidad existente, un objeto estudiable, sino una rea-
lidad *‘que pide ser reconstruida & la luz de una problematica tetrica especifica’ .3

Piensan que la ciencia de la administracién se encuentra ante una disyunti-
va; la delimitacién en la administraciéon puablica o la extension hacia el estudio
de las organizaciones. Nosotros, por el contrario, pensamos que no hay disyun-
tiva alguna, que la ciencia de la administracién estudia a la administracién
puablica y que, junto a la Sociologia, tiene también un interés secundario sobre
aquellas. Sino fuera asi, la Sociologia también tendria que escoger entre la ma-
teria que le da vida y el estudio de las organizaciones, y esto, en definitiva, no
puede ser.

Es importante la idea de Chevallier y Loschak sobre el papel de la investi-
gacion y el conocimiento. Creen que el investigador trabaja sobre lo invisible,
para hacerlo percibible. Y tiene razén. Insistir sobre lo conocido es indolencia, a
menos que se haga con extraordinaria creatividad, pero insistir en lo sobra-
damente conocido es impotencia intelectual. En su opinién, la realidad admi-
nistrativa debe reconstruirse en las categorias de institucién, organizacion y

35 rbid, p. 38.
3 Ibid.
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accion. Estos conceptos, sin embargo, no son originales, pueden ser rastreados
y facilmente encontrados en los Principios de administraeién piblica de Bon-
nin. Por tanto, si tuviéramos que reconocer algin mérito a Chevallier y
Loschak, que si lo tienen, no seria el de la originalidad, sino el de seguir
nutriéndose de la savia de la tradicion Gnica de la ciencia de la administracién.




