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CAPITULO 51
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REVOLUCION FRANCESA




OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo el lector podrd:

Conocer la organizacion y el funcionamiento de la administracién piblica
durante la Revolucién Francesa.
Analizar la transicion de la organizacion oficial a la comisarial.
Examinar el proceso de transformacion de la organizacioén oficial, en la
comisarial.
Explicar las condiciones administrativas en que se concibi6 la moderna
ciencia de la administracion.
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Tocqueville ha resefiado magistralmente laimagen de la administracion publica
absolutista y como los elementos fundamentales de la centralizacion fueron
reconstituidos por la Revolucién. El cémo fue la administracién pablica durante
la Revolucion Francesa es el objeto del capitulo que ahora iniciamos. Antes
debemos recordar al lector la dialéctica oficial-comisario establecida por Bodino
a fines del siglo xV1, tratado en la Primera Parte, y que se corrobora completa-
mente poco mas de dos siglos después con la aboliciéon del Antiguo Régimen
y el surgimiento de la Revoluciéon. En su transcurso, la Revolucién recurrié a
los comisarios primero para desplazar a los oficiales y luego eliminarlos; des-
pués, Napoleén y su Imperio recurrieron alos oficiales para eliminar a los comi-
sarios, ayudando con ello a sofocar la Revolucién.

Durante la etapa revolucionaria Francia fue gobernada por diferentes
grupos politicos colectivos: 1a Asamblea Constituyente, la Asamblea Legislati-
va, la Asamblea Nacional, el Comité de Salud Publica, el Directorio, hasta el
advenimiento del imperio napolednico. Vamos a resefiar la organizacion y el fun-
cionamiento administratives durante el gobierno de estos cuerpos colectivos.

5.1 DE LOS OFICIALES A LOS COMISARIOS

La Asamblea Constituyente, como después la Legislativa, estuvo preocupada
en los pormenores de una administracion caracterizada por el siguiente proceso:
Primero, una vez que el rey es obligado a compartir el poder con los cuerpos
parlamentarios, la administraciéon publica francesa combinala organizacion con-
vencional establecida de funcionarios asalariados profesionales, de un lado, y
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comisarios extraordinarios nombrados para atender asuntos delicados o urgen-
tes, del otro; evocamaos aqui la famosa distincion hecha por Bodino entre oficia-
les y comisarios. Por tanto, la caracteristica fundamental de la administracion
durante la etapa revolucionaria radica en la existencia de estos comisarios. Con-
viene, de entrada, distinguir tres tipos: a) comisarios monarquicos de los servi-
cios administrativos tales como los de Policia, Hacienda, Guerra y Contribucio-
nes, nombrados por los ministerios; b) comisarios de negocios, también llamados
‘‘comisarios de accion”’, que eran enviados por los ministerios para atender asun-
tos imperiosos, como la abolicion de las cargas feudales, la conduccién de las
elecciones de las nuevas autoridades locales, cuidando que no fueran elegidos
contrarrevolucionarios; ¢) los comisarios enviados en representacién del pue-
blo.! No podra entenderse la administracién francesa si antes no se ha com-
prendido la funcién de los comisarios. En segundo lugar, debemos mencionar
la etapa en la que los funcionarios tradicionales heredados del antiguo régimen,
v las funciones que realizan, son desplazados gradualmente por los comisarios
del pueblo. Tercero, la época en la cual prevalecen totalmente estos comisarios,
¥ cuarto, €] momento en que se reconstituye la centralizacién administrativa,
mediante la modalidad de una nueva organizacion administrativa permanente.

La Asamblea Constituyente (1789-1791) fue un organismo activo que soli-
cito al rey el envio constante de comisarios monarquicos para restablecer el
orden en las provincias, pero que ella misma instituyé sus propios comisarios
nombrados dentro de su membresia. Estos iltimos fungieron al principio sélo
enmaterias internas y financieras, pero, debido al intento de fuga del Rey ocurri-
do en junio de 1791, la “Asamblea Nacional ejercié una actividad administra-
tiva completamente independiente,”’? haciendo publico que en ausencia del
monarca sus decretos eran validos aun sin la autorizacién real. Aqui encontra-
mos la confirmaci6n de los planteamientos de Tocqueville en relacion al arraigo
e importancia de las costumbres administrativas. L.a Asamblea Nacional Cons-
tituyente actué de esta manera para impedir que el correo se detuviera, que
los habitantes salieran de la ciudad, que fueran cerradas las fronteras y se evita-
ra que la familia real sustrajera oro o municiones. Sometio a su autoridad al
comandante de las fuerzas parisinas, sell6 los ingresos al palacio real, envié
a tres comisarios, designados entre sus miembros, a cada uno de los departa-
mentos fronterizos para convenir con los funcionarios administrativos y milita-
res el restablecimiento del orden y hacer ejecutar sus disposiciones; inclusive
estos comisarios estaban facultados con poder discrecional para realizar sus
cometidos. La Asamblea Nacional Constituyente tuvo suficiente poder como
para ordenar a los ministros que despidieran a todos aquellos militares sos-
pechosos de atentar contira la Revolucién. Se tratd, en suma, de un gran mo-
vimiento en el cual la administracién pablica establecida fue subordinada a

! Schmitt, La dictadura, pag. 199.
2 Ibid, pag. 200.
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la administracién extraordinaria dependiente de la Asamblea Nacional Cons-
tituyente.

Perola Asamblea Constituyente funcion6 en un momento de cambios rapi-
dos, mas no tan profundos como ocurri6 con la Asamblea Legislativa (1791-20
de septiembre de 1792), 1a cual, mejor asentada, tuvo ocasion de practicar alte-
raciones significativas al orden social y a la organizacién administrativa. Con
el regreso del Rey, la Asamblea Legislativa también lo exhorto para enviar comi-
sarios para el restablecimiento del orden publico. Por ejemplo, los comisarios
enviados a las colonias lo eran por indicacién real, con el aval de la Asamblea
Legislativa para emplear la fuerza publica en caso necesario, a fin de celebrar
nuevas elecciones, ser informados con exactitud por los funcionarios estableci-
dos, incluso transportar a personas encontradas como culpables. *‘Pudieron sus-
pender con frecuencia asambleas y autoridades, y establecer autoridades judi-
ciales. A los comisarios encargados de la reorganizacién de la administracién
de distritos singulares les hacian rendir cuentas.”” Pero la Asamblea pudo nom-
brar por si misma comisarios a mediados de 1792 para aprovisionar el campa-
mento de Soissons; luego de que el poder ejecutivo -—el Rey— fue suspendido
en agosto de 1792, la Asamblea Legislativa asumi¢ més poderes, nombrando
a la saz6n cuatro comisarios para evaluar la gestion real hasta esa fecha, y des-
pués otros més para asistir a los ejércitos del norte, del centro y del Rhin, quie-
nes estaban capacitados para exigir la colaboracion de los funcionarios estable-
cidos. “‘Los cometidos y las facultades de estos comisarios se limitan de la manera
siguiente: en todas las partes donde lo consideren conveniente pueden convocar
alas autoridades administrativas para darles explicaciones y hacerles adoptar,
o adoptar por si mismos, todas las medidas que exigiesen el interés de la patria
y la tranquilidad publica. Tienen ademas el cometido de estimular y conseguir
la moral revolucionaria, mediante proclamaciones y declaraciones. Con el decre-
to del 16 de agosto de 1792 se sientan los cimientos para ejercicio futuro del
poder estatal mediante comisarios de la representacion popular.”* Fueron nom-
brados asimismo mas comisarios, tanto en materia civil come militar y, como
en casos anteriores, las autoridades establecidas debian auxiliarlos o ser susti-
tuidas por ellos en la realizacién de sus comisiones. La totalidad de los comisa-
rios investidos por la Asamblea Legislativa son distintes de los comisarios mo-
narquicos, porque en tanto los primeros estan amplia y extraordinariamente
facultados, los segundos acttian conforme al derecho establecido.

La Convenciéon Nacional instituida el 20 de septiembre de 1792, no sélo
ratificé en sus funciones a los comisarios de la Asamblea Legislativa sino que
nombrd otros muchos, sobre todo porque el pais se encontraba sumido en la
guerra civil y desde el exterior ejércitos extranjeros estaban por cruzar las fron-
teras francesas. ** Asi se formé todo un sistema de gobierno y de administracion

4 Ihid, pag. 202.
4 Ibid, pag. 203.
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comisariales, cuyo punto central lo constituia el Comitente y Poderdante, esto
es, la Convencion Nacional, siendo sus 6rganos miembros de la misma Conven-
cién Nacional.” Los comisarios preponderaban en el Estado francés; para marzo
de 1793 la Convencion Nacional envid a 82 de sus miembros hacia las provincias
para acelerar el reclutamiento de tropas, convirtiéndose éstos de comisarios
en comisarios de accién. Esta situacion se mantuvo hastala caida de Robespierre,
épocaen la cual la mitad de los miembros de la Convencion viajaban como comi-
sarios; sin embargo no fuercn éstos los Unicos comisarios, ya que junto a ellos
aparecieron otros con comisiones muy precisas y poderes especiales. Este sistema
estaba muy perfeccionado, ya que los comisarios se agrupaban en ‘‘diputaciones”
de tres a nueve miembros o méas, nos dice Karl Schmitt, e incluso podian subdivi-
dirse, pero s6lo podian actuar en forma independiente de dos en dos. Schmitt
sefiala que incluse usaban ropas que asemejaban una especie de uniforme.

Las facultades iniciales de los comisarios eran de vigilancia y control, pero
pronto fueron sustituyendo de manera sistematica a las autoridades constitui-
das. En el primer momento sus facultades de inspeccion y control derivaban
de reportes dirigidos a la Convencién o a su Comité de Defensa General, infor-
mes relativos a la situacién general del pais. Pero después realizaron una gra-
dual expropiacion de cargos publicos en manos de aristocratas y contrarrevolu-
cionarios, poniendo en su lugar a republicanos convencidos; pero su actividad
fue aun mas radical: reorganizaciéon de la administracién piblica, la division
en Departamentos y Distritos, la ejecucién inmediata de leyes, el apoyo oportu-
no al ejército, lucha contra la contrarrevolucién y combate al acaparamiento
de viveres; lo mismo que restablecimiento del orden puiblico, aseguramiento del
libre tiafico de cereales y reapertura de los centros de trabajo. De esta manera,
las atribuciones comisariales siguieron este proceso: vigilancia y control; ins-
peccion; intervencion en los nombramientos de cargos; destituciones y nuevos
nombramientos. En suma, los comisarios del pueblo se habian apoderado de
la administracién.

“'Todas estas facultades se basaban en una transferencia del poder ejecuti-
vo a los comisarios, de donde se sigue que en un principio no debian efec-
tuar, por encima de las prescripciones legales, indudablemente muy am-
plias, ninguna otrainjerencia en la libertad personal, la propiedad olavida
de las personas privadas que aquéllas a que estaban autorizadas a efectuar
las autoridades en cuyo lugar actuaban o a quienes requerian para ello.””*

Pero su esfera de accion fue mas amplia porque de hecho tenian facultades
ilimitadas, dado que la convencién detentaba la soberania y sus comisarios eran
dotados de plenos poderes para realizar todas aquellas medidas necesarias para
garantizar la seguridad, la tranquilidad y el orden pablices, como lo sugiere
Schmitt, toda vez que las circunstancias asi lo exigian.

5 Ibid, pag. 208.
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5.2 DE LOS COMISARIOS A LOS OFICIALES

Con el establecimiento del Comité de Salud Publica, la organizacién comisarial
fue alterada, en adelante los comisarios serian controlados centralmente y con
mayor rigor, ya que este Comité menos numeroso que la Convencion Nacional
podia actuar méas en concierto. Se llegd incluso al hecho de que el Comité de
Salud Publica nombrara comisarios especiales para vigilar a los comisarios. “Con
ello se redujo la libertad de movimientos de estos comisarios en interés de una
centralizacién rigurosa. Sin embargo, mediante la legislacién de la Revolucion
v la completa eliminacion de todos los derechos y libertades ciudadanos, fue
ampliandose de una manera ilimitada el poder del comisario en casos singulares,
tanto frente a las autoridades como frente a los ciudadancs. La extension del
poder hacia afuera y la dependencia mas estricta hacia adentro también eran
aqui concordantes.”’® En otras palabras, se habia dado un doble proceso de cen-
tralizacién: de la sociedad al Estado y del Estado ala administracién comisarial
por la via del Comité de Salud Publica, lograndose desde ese momento eliminar
la antigna administracion estatal y crear otra con sentido revolucionario, pero
recuperandose en este movimiento la centralizacion del Estado absolutista. Esto
provoco algo mas: en Francia fueron anulados los elementos conservadores que
dominaban la administracién local y provincial, lo mismo que el vigoroso movi-
miento federalista, produciéndose entonces el hecho de que Francia quedara
convertida en un pais unitario e indiviso, altamente centralizado, cuyo proceso
es magistralmente explicado por Tocqueville,

La organizacion administrativa creada por el Comité estaba encabezada
por él mismo. Sus funciones eran de inspeccion, ya que se le remitian todos
los informes y era el Comité el que aprobaba los programas de trabajo. En cada
distrito se integrd una comisién central integrada por politicos leales al Comité
y result6 tan exitosa esta forma de organizacién que anulé todo intento de repre-
sentacién local de los organismos politicos centrales de la Repablica. Toda la
administracién establecida quedé sometida al Comité y sus comisarios. La dic-
tadura soberana de la Convencién Nacional estaba fuertemente apoyadaen la
dictadura comisarial, y segin la expresion de Schmitt, ‘el resultado fue no sélo
la eliminacién de todos los obstaculos politicos en el interior, sino también la
formacion de un aparato de gobierno dominado desde el centro, en el cual ningu-
na autonomia intermedia detenia el impulso que partia del centro”. Hacia la
época del Comité de Salud Pitblica, Francia estaba tan centralizada como duran-
te el absolutismo.

Ladoble centralizacién, de la sociedad al comisario y del comisario al Comi-
té de Salud Publica, se transformd en una centralizacion mas acusada en el pro-
pio Comité cuando se logr6 que el primero se sujetara estrictamente a un manda-
to imperativo en el que se resefiaban las instrucciones del Comité, Como esta

6 [bid, pag. 208.
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centralizacion trajo con ellala regularizacion de la vida administrativa, el comi-
sario dejo de ser tan 1til como antafio; ahora se requeria una accion regular
y regulada, implicada otra vez en un caracter general, ya que como lo menciona
Schmitt, las convulsiones politicas habian sido eliminadas y las relaciones con
los Estados extranjeros normalizadas. ' Ademas, el representante —comisario—
resultaba con frecuencia demasiado independiente, ya que se consideraba como
colega de las personas que dirigian el centro y era tan representante del pueblo
como ellas.”’’

Lo que ocurrio fue que la centralizacion habia creado una administracion
publica establecida y permanente, oficial diria Bodino, una administracion con-
tinuada que repelié naturalmente al comisario republicano incapaz de convertir-
se en “‘funcionario sedentario”’. No podia ocurrir de otro modo, el comisario del
pueblo era un agente politico comprometido con una causa nacional, util en cir-
cunstancias extraordinarias, apto pararesolver problemas extracrdinarios; pero
é1 fue la semilla de la nueva administracién francesa. *‘En consecuencia, el comi-
sario de la Convencién Nacional establecié mediante su accién una ‘burocracia
administrativa institucionalizada’, que se convirti6 en un instrumento de direc-
ciones politicas contrapuestas y subsistio después que su demiurgo, el comisa-
rio, se habia hecho contraproducente y habia retrocedido.”

Paralela a la desaparicién del comisariado en general, ocurri6 la transfor-
macién del comisario de accién en comisario de inspeccion, es decir, *'como comi-
sario regular de servicios”, como resultado de la constitucion provisional pro-
mulgada en diciembre de 1793 que situaba como centro tinico del impulso del
gobierno a la Convencién Nacional y colocaba a todos los funcionarios bajo
la autoridad del Comité de Salud Piblica; es entonces cuando se determina
que la fiscalizacion es parte de la ejecucion de la leyes. Esta misma Constitucion
sienta las bases de lo que Schmitt denomina una administracién sistematica
y unitaria sujeta a la direccion del Comité, contribuyendo a la vez a incrementar
ain mas el grado de descentralizacién al abolir el procedimiento de eleccion
de las autoridades locales y provinciales, que habia sido conservado por la Cons-
titucion de 1791. En lugar de elecciones, el Comité de Salud Publica nombraba
Comités Revolucionarios Locales atribuidos con facultades policiales. Como lo
anota Schmitt, con esto se consolidé la administracion, gracias alo cual la orga-
nizacién centralizada del Estado republicano pudo sobrevivir a la caida de Ro-
bespierre v a la disolucién del Comité de Salud Publica. Todavia en marzo de
1795 fue rechazada una proposicion que sugeria la eleccién de autoridades por
parte del vencindario. Durante el Directorio, la reorganizacién ocurrida en el
afio de 1795 conservé la centralizacion,

El acceso al poder de Napoleén fue precedido por la conversion de los comi-
sarios del Directorio en comisarios supervisores de los Departamentos y las

T Ibid, pags. 213-214.
® Ihid, pag. 214,
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autoridades locales, a la vez que fueron ampliamente facultadas, continuando
con el proceso de centralizacién. Pero también con Napoleén desaparecieron
los comisarios, y frente a cada Departamento provisional fue nombrado un Pre-
fecto asistido por un Subprefecto. ‘ Intencionalmente y en interés de una centra-
lizacién incondicionada no se nombraron mas vecinos para el cargo de Prefecto
y Subprefecto. Con ello se cret la burocracia ideal, y del Intendente del Ancién
Régime, que todavia era relativamente independiente, se hizo el Prefecto de
la administracién moderna, integrado en el sistema burocratico, pasando por
el comisario de la Revolucién, todopoderoso hacia afuera, pero incondicional-
mente dependiente de la Convencién Nacional en el interior. Ahora la maquina
del gobierno podia dirigirse facilmente desde el centro. Mediante el golpe de
Estado del 18 Brumario, Napoleon se convirtio en el director de este aparato,
que en tiempos normales trabajaba con competencias regulares.’"®

Esta organizacion administrativa estuvo al servicio de Napole6n de manera
permanente, y en ocasion de necesidades imperiosas que asi lo requirieron, el
emperador se auxilié de nueva cuenta por medio de comisarios extraordinarios.
Los borbones, cuando fueron restituidos en el trono en abril de 1814, también
acudieron al servicio de comisarios. Napoleon, al recuperar el poder en junio
de 1815, puso nuevamente la organizacion administrativa a su disposicion
nombrando mas comisarios, y cuando fue derrotado y establecido otro gobier-
no, otros comisarios funcionaron paralelamente con la administracién regular,
hasta que por real orden del 19 de julio de 1815 los comisarios extraordinarios
fueron abolidos por ser perjudiciales a ‘‘la unidad de direccion, que es el primer
menester de la administracién regular'’.!®

Tales fueron los sucesos historicos que condicionaron la gestacién de la ad-
ministracion publica mas avanzada de entonces, y con ella la ciencia de 1a admi-
nistracion destinada a explicar sus alcances; pero no sélo esto, sino que también
sentaron los principios universales y permanentes que rigen la administracién.

9 Ibid, pags. 216-217.
10 I'bid, pag. 219.




