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LA CODIFICACION ADMINISTRATIVA EN FRANCIA

Por el Dr. José QUERO MQOLARES,
Ex catedrdtico de la Facultad de Derecho
de las Universidades de Sewilla y Bar-
celona y ex profesor de lo Escuela Social
de Barcelona.

DE LA CODIFICACION EN GENERAL

1. El natural anhelo de codificacion.—La existencia de cuerpos le-
gales que dispuestos metddica y sistemndticamente regulan, de una manera
general o parcial, determinadas relaciones o actividades sociales, constt-
tuye una de las caracteristicas juridicas mas destacadas de nuestro tiempo.
Sin embargo, facil es descubrir que existe un ‘“natural anhelo de codifi-
cacion”, como dijo el Maestro Rafael Altamira! refiriéndose a la legis-
lacion de Indias. Cédigos tenemos en pueblos dispares y en épocas distantes.
Nacieron unos de la iniciativa individual ; fueron otros hijos de un trabajo
conjunto, ¥ en unos casos alcanzaron la sancion del legislador, mientras
que en otros no pasaron de ser simples esfuerzos personales, de cardcter
practico o clentifico. Unos pocos, como las Partidas (1263) en Castilla,
se impusieron con fuerza de obligar mucho mas tarde de su aparicion.
En efecto, las Partidas, trasunto del Derecho romano y canénico, a dife-
rencia del Fuero Real (1254) que reflejaba la tradicidn juridica espafiola,
recibieron el valor de obligar en €l Ordenamiento de Alcalz (1348). De
notar es que Las Partidas se han traducido al inglés, aplicindose en terri-
torios de los Estados Unidos que pertenecieron a Espafa. 2

1 Manual de Investigacion de lo Historia del Derecho Indiano, México, D. F.,
1948, p. 3.
2 Sinchez, Galo, Curso de Historia del Derecho. Introducciim y Fuentes,

Madrid, 1949, p. 84, y Minguijén, Salvador, Historia del Derecho FEspasiol, 3a. edi-
cion, 1943, p. 89.
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Parece evidente que cualquiera que sea la autoridad de ia costumbre
y de la jurisprudencia en un ordenamiento juridico, la norma escrita y el
cbdigo, como conjunto de normas, se imponen a los pueblos y a medida
que la civilizacién evoluciona se acentda la necesidad social de su promul-
gacién, puesto que la vida social recibe de los codigos y leyes una regla-
mentacién indispensable para su normal desenvolvimiento. Es, pues, la
codificacién, entendida de una manera amplia que abarca las simples re-
copilaciones y los c6digos propiamente dichos, un hecho histérico de ca-
ricter general. A continuacidén sefialamos algunos ejernplos.

2. Mencidn de algunos codigos antiguos.—Un ejemplo muy destacado,
por ser el primero y Unico en su clase que la historia de Oriente nos ha
transmitido, nos lo ofrece el Codigo de Hammurabi, gue constituyd un
instrumento de pacificacion y de concordia en su tiempo. En el preambulo,
el rey dice haber sido llamado por los dioses Anu y Bel “para que la jus-
ticia prevalezca en el pais, para destruir al malo y al perverso y para
impedir que el fuerte oprima al débil”. El texto del cédigo, grabado en un
bloque de diorita, se encuentra en el Museo del Louvre. Fué descubierto en
1901 por J. de Morgan y lo descifré y tradujo el Padre V. Scheil. ?

Un verdadero codigo son también las famosas XII Tablas, que “con-
tienen el antiguo Derecho consuetudinario romano tocante al orden publi-
co, al penal, al procesal ¥ al civil” * y que formaron el nicles del Derecho
romano y fueron la base del ulterior desarrollo de éste. Mis tarde, la
legislaciéon de Justiniano contenida en la compilacién denominada Cor-
pus juris civilis nos legd un monumento juridico en el que se nutrieron
los Derechos nacionales que rigieron en distintas partes de Europa y que
constituye atn derecho vigente en algunas de ellas. Por ejemplo, en Cata-
lufia el Derecho romano y el candnico forman el Hamado “dret comit” y
estdn vigentes con caracter de supletorios.®

Acabamos de mencionar el Derecho candnico y bueno serd recordar
que desde la Collectio Dionysiana elaborada por el monje Dionisio el
Exiguo a principios del siglo vi, pasando por el Decreto de Graciano que
no fue una recopilacion oficial, las Decretales de Gregorio IX que pre-

3 Moret (A) v Davy (G), Des clans aur empires. L’organisation socigle chez
les primitifs et dans U'Orient Ancien, Paris 1923, pp. 251 y 252.

4 De Diego, Felipe Clemente, Introduccion al estudio de las instituciones de
Derecho Romano, Madrid, 1900, p. 117.

5 Pons Guri, J. M. y Sandalinas Florenza, V., Constituciones v otros Derechos
de Catalufie, Barcelona, 1952, p. 25.
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pard Raimundo de Pefiafort y €l Corpus juris canonici publicado oficial-
mente en Ja segunda mitad del siglo xv1, hasta ¢l Codigo de Derecho Ca-
ndnico preparado por el cardenal Gasparri y promulgado por la consti-
tucidén Provideniissima Mater Ecclesia de 27 de mayo de 1917, la Iglesia
de Roma ha dado muestra de una particular predileccion en favor de ia
codificacién legislativa. ®

Con la caida del Imperio Romano de Oceldente y la mnvasion de los
barbaros surgen numerosos codigos dictados, unos para salvaguardar
las - costumbres no escritas de los invasores y otros, para mantener el
Derecho propio de los conquistados, puesto que el principio de la perso-
nalidad de las leyes mantenia la coexistencia de diversas legislaciones den-
tro de una misma unidad territorial. 7 Entre esos codigos o compilaciones
mencionaremos la Ley Silica, que contiene el derecho de los francosalios
y que Carlomagno mandd revisar (Lex Salig emendata) ; la ey Ripuaria,
que codifica los usos de los francoripuarios; la Ley de los borgofiones o
Ley Gombeta aplicable a los barbaros y la Lex romana Burgundionum
dada para los romanos establecidos en Borgofia; el Codigo de Eurico, pro-
pio de los visigodos, y la Lex romana wisigothorum o Breviario de Alarico
promulgada en 506 para los hispano-romanos, de la que Schm dice que
“fué la Lex romena del Occidente y domind en este concepto (aunque a
veces sOlo por medio de malos extractos) la vida juridica romdnica en
el Sur de Francia y en algunas partes de la Alemania del Sur hasta el
siglo x1” % Junto a las anteriores compilaciones justo es recordar el Li-
ber judiciorum, llamado mas tarde Forwm Judicum o Fuero Juzgo, de
aplicacion comin a godos e hispano-romanos y del que dice Calmette que
“es todo un cddigo, un monumento legislativo solamente comparable al
derecho de Justiniano y que ninguna otra monarquia de la alta Edad
Media ha igualado”.?®

En los siglos x11 y X111 tiene lugar la Hamada recepcidn del Derecho
romano, es decir, del Derecho que elaboraron los comentaristas italianos
a base de los Codigos de Justiniano y que la leyenda atribuye al hallazgo
de un ejemplar de las Pandectas en la conquista de Amalfi por ¢l Em-
perador de Alemania Lotario 11, auxiliado por los pisanos, en 1133,

6 Minguélez Dominguez, Lorenzo, Alonso Moran, Sabine, v Cabreros de Anta,
Marcelino, Cédigo de Derecho Candmico vy legislacion complementaria, Madrid, 1951

7 Olivier-Martin, Fr., Précis d’Histoire du Droit Frangais, Paris, 1938, pp. 14 vy s.
8 Cit. por Minguijén, op. cit, p. 49.
9 Histoire de FEspagne, Paris, 1947, p. 55.
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Pero ni la renovacién del estudio del Derecho romano por Irnerio, fun-
dador de la escuela de los glosadores en Bolonia a fines del siglo x1, ni
la aparicion posterior de la escuela de los postglosadores o bartolistas,
ni el impulso que da el humanismo al Dereche romano a través de los
estudios lingiiisticos y de la depuracién de los textos cldsicos; impiden la
formacion de corrientes nacionales en favor de las compilaciones legis-
lativas, que se manifiesta en la redaccion de las costumbres locales. El
movimiento codificador persiste v se desarrolla. Es mds, tan intrincados
aparecen los senderos del Derecho, que la codificacidén se impone como una
necesidad 16gica. De manera que dos grandes corrientes van a parar a
la redaccién de cuerpos de leyes. La primera, quiere salvar las costumbres
y es hija del esfuerzo privado, Una de sus manifestaciones la hallamos en
el Grand Coutumier de Normandie redactado hacia 1250, que todavia se
encuentra en vigor en las islas anglo-normandas, La segunda corriente trata
de poner orden y dar claridad a las leyes vigentes y nace de la autoridad
real. I.a Ordenanza de Montilz-les-Tours publicada a comienzes de la
segunda mitad del siglo xv para reorganizar la administracion del reino
de Francia, es un ejemplo de ella.??

En tiempo de Luis XIV se Hevd a cabo una verdadera codificacion
general en Francia, encomendéndola a un Consejo de justicia, creado en
1665 y que presidia el rey en persona. A esta época se deben la Ordenanza
civil relativa a la reforma de la justicia de 1667, Ia Ordenanza criminal de
1670, la Ordenanza del comercio publicada en 1673 y la de la marina de
1681. 1 ‘

3. El apdstol de la codificacidn moderna.—Jeremias Bentham (1748-
1832), filésofo y jurisconsulto inglés, merece el titulo de apéstol de la
codificacidén. Es interesante destacar la influencia de su pensamiento fi-
los6fico y politico en Inglaterra y de sus ideas juridicas en Hispano-
américa. Su filosofia del utilitarismo, que funda la moral en el interés
y no en el deber, hallard en Stuart Mill su continuador y formard una
de las principales corrientes del pensamiento anglo-sajon. Por otra parte,
sus criticas contra el “sofisma de la autoridad” que defendia el partido
conservador y contra el “sofisma de la libertad” que proclamaban los ja-
cobinos, contenidas en A book of fallacies, sirvieron de base para la for-
macion del “radicalismo” politico.

10 Oflivier-Martin, op. cit, pp. 90 y 209,
11 Id, i, p. 217,
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Personalidad de gran relieve en su tiempo, pues la Asamblea Legis-
lativa francesa le concedio el titulo de ciudadano francés en 1792 y el
conde de Toreno le pidié un proyecto de codigo civil para Espafia, fué
a través de las Universidades hispanoamericanas como su pensamiento ju-
ridico ejercid una influencia particular. En México y en muchas otras
Universidades del Continente se cred una catedra de “Principios de
legislacién” en la que se estudiaba a fondo la obra de Bentham.!? En
su Introduccién a los Principios de la Moral y de la Legislacion, publi-
cada en 1789, Bentham aplicd a ambas clencias el principio de la utilidad
v en su Tratado de Legislacidn civil y penal, que aparecid por primera vez
(1802) en Paris y en francés, declaré que una legislacion para ser justa
ha de adherirse lo mas posible a la realidad social.

En vida de Bentham se produjo la codificacion napolednica de in-
fluencia universal, salvo en la Gran Bretafia, enemiga de Napoleén en
los campos de batalla y opuesta a la codificacion legislativa, que iba a
desarrollarse en 10s continentes europec y amertcano.

4. Una célebre polémica—Fl Codigo civil de 1804, ¢l de comercio en
vigor desde el 19 de enero de 1808, el de procedimiento civil vigente a
partir del 19 de enero de 1807, el penal y el de procedimiento criminal
puestos en aplicacién al mismo tiempo el 19 de enero de 1811, constituyen
los cinco grandes cddigos de Francia. Analogos grupos podriamos sefialar
en otros paises, como Espafia e Italia por ejemplo, aunque elaborados con
posterioridad ¥ bajo la influencia de aquellos.

Ta codificacion francesa di6 lugar a que se enfrentaran, en Alemania,
Thibaut (1772-1840) y Savigny (1779-1861). Ahora bien, como dice
Solari, 12 al sostener el primero el principio de la codificacion en su libro
“Sobre la necesidad de un Derecho civil comin para Alemania” (1814),
ha de considerarsele mis gue como un precursor como un continuador de
la tradicién del Derecho natural, que contaba entre sus dogmas favoritos
aquel principio. A las razones practicas v politicas en favor de la codi-
ficacion, el siglo xviir afiade razones tedricas, de exigencia ldgica y doe-
trinal.

En cambio, para el fundador de la escuela histérica el Derecho forma
parte del espiritu del pueblo, de tal manera que la historia de éste se

12 Malagon Barceld, Javier, Breve resefia histérica de la Escuelr Nacional
de Jurisprudencia, en “Revista de la Facultad de Derecho de México”, 1951, p. 172,
nota 17.

13 Solari, G., Filosofia del Diritto Privato 11, Storicismo e Diritto Privato,
Torino, 1940, pp. 48 v 215.



74 JOSE QUERO MOLARES

confunde con la historia de su legislacién, que evoluciona’ sin descanso.
Al formular estas ideas para deducir la conclusién de la imposibilidad e
inutilidad de la codificacién en su libro “De la vocacion de nuestro siglo
para la legislacion y para la ciencia del Derecho™ (1814), inicia el roman-
ticismo juridico de tanta trascendencia en Alemania y que a través del
“Sistema del Derecho Romano Actual” ejercld una influencia general en
la dogmatica juridica. 14

5. Sintests.—De estos rapidos sondeos histéricos que hemos efec-
tuado anteriormente, parece desprenderse la confirtnacion de lo que decia-
mos al principiar este articulo ¥ que Posada enuncia en los siguientes
términos: “...la tendencia dominante en el Derecho positivo se ha ma-
nifestado favorable a la codificacidon, realizandose ésta en casi todos los
pueblos, en los Derechos llamados civil, mercantil, penal y procesal.” 1
Esta tendencia se percibe materialmente si se examina la coleccidn de
las instituciones politicas y juridicas de los pueblos modernos que se
publicéd en Madrid a partir de 1885, bajo la direccién de Vicente Romero
y Giron y que comprende 13 volimenes y 18 apéndices, pues en ella se
encuentran incorporados numerosas codigos, aunque hoy en gran nimero
derogados.

La codificacion tiene por objeto en todas las épocas dar una mayor
claridad y precision a las normas juridicas pero sin proposito de enmen-
darlas o modificarlas ensencialmente. Por el contrario, en el siglo x1x la
codificacidn se propone el objetive fundamental de poner en conscnancia
las instituciones juridicas con las ideas de la Revolucidn francesa y, por
lo tanto, trata de fundamentar sobre los nuevos principios el Derecho
nacional,

i1

LLA CODIFICACION ADMINISTRATIVA

6. Posibilidad de la codificacion administrativa—En relacién al De-
recho administrativo no se manifiesta una tendencia marcada a la codi-

14 Se publicod el “Sistema” en 1840-1849, lo tradujo Guenoux al francés en
1855-60 v de esta traduccién se vertid al castellano en 1878-1879. En Ttalia, lo tra-
dujo Vittorio Scialoja en 1886-1898.

15 Tratado de Derecho Adminisirativo segin las teorias filoséficas y lo legis-
lacion positiva, 1, Madrid, 1897, p. 178,
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ficacion general. Posada distingue tres posiciones doctrinales distintas.
La primera sostiene que el Derecho administrativo, por circanstancias es-
pectales suyas o de todo Derecho puiblico, no puede codificarse (Hallein,
Laferriére, Rocco, Carmignani, Mantcllini, De Gioannis, Meucei v Di-
Bernardo) ; 1a segunda agrupa a los partidarios de que el Derecho admi-
nistrativo puede y debe ser codificado como otras ramas del Derecho
{Trolley, Cotelle, Solon, Telessio, Manna, Muso, Minghetti y Santamaria
de Paredes) y la tercera retine a los que creyendo que el Derecho ad-
ministrativo no puede codificarse oficialmente v de un modo total, es-
timan que debe procurarse llevar a cabo la codificacién para el porvenir
mediante trabajos de ordenacién doctrinal, recopilaciones privadas u ofi-
ciales (Gerardo, Colmeiro, Cuesta Marin y también Santamaria de Pa-
redes) 1 Un criteric analogo al sefalado en tercer término nos brinda
entre sus decisiones el Congreso juridico espafiol celebrado en Madrid en
1886, al afirmar que “...la codificacién administrativa, a cuyo ideal
puede llegarse por medio de la codificacién parcial, hecha oficialmente
por materias, comenzando por aquellas en que las leyes sean mas com-
pletas y adelantadas, tengan mayor caricter sistematico y sufran menos
la influencia de los partidos y situaciones politicas y por trabajos doc-
trinales que preparen la sistematizacidn, que hoy no existe, del Derecho
administrativo”.

Refiriéndose a Espafia, Gascon y Marin se muestra partidario de la
codificacién administrativa parcial y ve un principio de realizacién de
ella en el R. D. de 3 de octubre de 1903 sobre organizacidn de una Junta
de jefes en el Ministerio de Hacienda y en el de 27 de scptiembre de
1900 creando la Comisién codificadora de instruccion piblica. Ademas
seflala algunas disposiciones que constituyen codificaciones parciales, por
ejemplo, el Estatuto del Magisterio de 1917 y revisado después; el R. D.
de 25 de octubre de 1907 sobre agricultura v ganaderia; el de 5 de mayo
de 1913 sobre prisiones; el de 7 de septiembre de 1918 sobre funcionarios
publicos; el de 29 de julio de 1924 sobre reclamaciones econémico-admi-
nistrativas; el de 17 de octubre de 1947 sobre Ordenanzas de Aduanas y
¢l Decreto-ley de 23 de agosto de 1925 relative al Cédigo del Trabajo. 27

7. Necesidad actual de la codificacidn administrativa—Ta compleji-
dad de la vida moderna ha dado lugar a que se desarrollase una legislacidn

16 Op. cit, pp. 181 y 182,
17 Gascdn vy Marin, Jos¢, Tratado de Derecho Adwministralivo. Principios ¥
Legislacion espaiiola, 1, Madrid, 1950, pp. 127 v 128
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administrativa varia, abundante y dificil de desentrafiar, Al mismo tiempo
que alcanzaban su independencia el Derecho del trabajo!8 y el Derecho
aéreo v que iba aglutinindose un Derecho sanitario, algunas materias ad-
ministrativas recibian una reglamentacién propia que al diferenciarlas
individualmente las hacia aptas para la codificacién, cuyas principales ma-
nifestaciones en Francia indicamos a continuacion.

Admitida la necesidad de codificar la materia administrativa, se im-
ponia la creacién de un érgano encargado de llevar a cabo la empresa.
Por Decreto N? 48-800 del 10 de mayo de 1948 se instituyé una comni-
sidn superior encargada de estudiar la codificacién v la simplificacién de
los textos legislativos y reglamentarios; de coordinar y completar los
trabajos emprendidos a este objeto por las diferentes administraciones
piblicas y de presentar al Gobierno las sugerencias oportunas. En la
exposicion de motivos que precede a este decreto explica el legislador
francés las razones que justifican la codificacién v la composicion de la
comision, en la que se agrupan representantes parlamentarios, guberna-
mentales y administrativos. La razon fundamental de la codificacién es la
extension que ha adguirido la intervencidn del Estado en la vida social
y econémica de la macion francesa. A ella se unen un motivo de orden
practico, la rapidez con que ha procedido a menudo el legislador en la
redaccion de sus textos; otro histdrico, la existencia de un poder piblico
de hecho durante la ocupacidn alemana, y otro social y econdmico, la
complejidad de la reglamentacidn, que obliga, por ejemplo, a las empresas
a constituir servicios juridicos importantes con el consiguiente aumento
del precio de coste de la produccion.

Los trabajos de la Comisién superior de codificacién se encuentran
resumidos en un informe de Gabriel Ardant, que la propia comisidn adoptd
el 11 de marzo de 1952 y que presenta tanto los aspectos generales como
particulares del problema con una concisién y claridad notables. Reducién-
dolas a una expresién esquematica expondremos a continuacion las ideas
desarrolladas brillantemente por el inspector de hacienda Ardant en su
meritorio informe.?

18 Quero Molares, J., Algunos datos histéricos relatives a la legislacién
francesa del trabajo, en “La Ley”, 4 de septiembre de 1951,

19 Jouwrnal Officiel de la Républigue Fromgatse, Annexe administrative, 8 de
mayo de 1952, pp. 313-324.
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8. Fines de la codificacion administrativa—Son estos tres: 19 me-
jorar el rendimiento de los servicios piliblicos; 29 restablecer ¢l respeto
a la ley y a los reglamentos, v 3% facilitar las reformas, simplificaciones
y la coherencia de la actividad del Estado.

En relacién al primero de estos fines, ya el comité central de inves-
tigacidn del coste y rendimiento de los servicios publicos habia sefialado
su importancia. La codificacion reduce la pérdida de tiempo que impone
el llegar a saber exactamente cual es la disposicion aplicable al caso de
que se trata. Es cierto que los organismos publicos o privados de docu-
mentacion y la adopeidn de un sistema de clasificacion de las disposiciones
facilitan la labor administrativa pero tnicamente la codificacién puede
resolver el problema.

El segundo fin se impone para evitar que la arbitrariedad, hija
de la multiplicidad de normas, se desarrolle en detrimento de la libertad
individual, En efecto, el funcionario publico acaba por pensar que le co-
rresponde a €1 decidir cual es la norma aplicable, en vista de la incertidum.-
bre que nace del gran numerc de reglas exXistentes. Por otra parte, el
particular tiende a tomar pie en la imposibilidad de conocer exactamente
la reglamentacién en vigor para hallar una excusa a sus infracciones. Todo
elfo con grave perjuicio de la estabilidad y cohesién de la sociedad civil.

En cuanto al tercer fin sefialado, es evidente que la codificacion fa-
cilita las reformas y las hace mds sencillas y coherentes, Los poderes pi-
blicos pueden, en las mismas condiciones que cuando no existe codificacion,
proceder a la modificacion de las reglas en vigor, pero ahora se encuen-
tran ante un cuerpo legal homogéneo que permite evitar las contradiccio-
nes, tan frecuentes cuando se procede por via de decisiones aisladas.

9. Principios de la codificacion.—En primer lugar, ja codificacién
debe ser completa, entendiendo por tal, que debe abarcar todas las mate-
rias que han sido objeto de una reglamentacién piblica, sin mas excepeidn
que ¢l texto de la Constitucion, y abrazar no solamente las leyes, sino tam-
bién los decretos, ordenes y circulares. Para poder dar un adecuado cum-
plimiento a este principio entiende la Comisién superior que se deberfan
formar tres series de disposiciones: a) un codigo legislativo; b) un
codigo reglamentario dividido en dos partes, un reglamento de adminis-
tracion plblica y un decreto; ¥ ¢) una instruccion general.

En segundo término, la codificacién ha de tener caricter formal. A
diferencia de la codificacion del Derecho civil, por ejemplo, que se pro-
puso en su origen la unificacién de reglas que varizban de una regién a
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otra o que se propone ahora tomar en cuenta las profundas trans{orma-
ciones sociales de ntestro tiempo, 2® la codificacion administrativa debe
limitarse a dar una forma adecuada a la reglamentacion existente, a cla-
sificarla de una manera ldgica y a hacer mis facil y seguro el conocimiento
de los preceptos legales. Por esta razdn, no es indispensable la intervencion
del Parlamento, ya que no hay modificacién de fondo y el Gobierno puede
proceder por decreto a la promulgacién de los textos codificadas.

Por dltimo, la codificacién debe ser permanente, es decir, mantenida
al dia para que no se pierda el esfuerzo realizado. La administracién de-
beria, por lo tanto, incorporar periddicamente a los codigos todas las dis-
posiciones dictadas con posterioridad a su publicacion.

10. Dificultades que encuentra la codificocion.—Aun limitada al as-
pecto formal, la codificacion ofrece miltiples dificultades, unag de cardc-
ter juridico y otras, practicas, que se hallan resueltas en una instruccion
general sobre la codificacion, redactada en 1949 por la Comisién superior,
que ha ido incorporando a su texto los nuevos criterios que aceptaba.

Las dificultades de orden juridico pueden reducirse a las que resultan
de la determinacion de los textos legales en vigor y de los territorios a los
cuales los cddigos han de aplicarse. Dejando a un lado los problemas que
nacen de los cambios de régimen politico ocurridos en Francia y princi-
palmente de la existencia de un gobierno de hecho durante la ocupacién
alemana en la II Guerra mundial, ¥ se han considerade en vigor los
textos en desuso, por no exstir en Derecho francés la abrogacion por esta
causa. No hay que confundir estos altimos con las disposiciones que han
perdido su vigencia por razon de caducidad.

Por lo que hace a la aplicacion territonial, los nuevos cbdigos se ex-
tenderan al conjunto del territorio metropolitano, comprendidos los de-
partamentos del Alto y Bajo Rhin, del Mosela y los cuatro departamentos
de ultramar (Guadalupe, Guayana francesa, Martinnica y Reunién)}, salvo
cuando se disponga otra cosa. En el momento oportuno habria de te-
nerse en cuenta el régimen municipal propio de Lyon vy Marsella, las
disposiciones fiscales especiales de Corcega y el régimen especial de tala
de bosques comunales en ciertas circunscripciones territoriales. Ademds,

20 Houin, R, Les travaux de lo Commission de réforme du Code civil, en
“Revue trimestrielle de Droit Civil”, enero-marzo de 1951, pp. 35-30,

21 Comunication de M. le Président René Cassin sur les problemes juridi-
ques posés au Comité frangais ef an Gowvernement provisoire par la powrsuite de
la guerra et lo Libération, en “Bulletin trimestriel de la Société de Législation com-
parée”, 1946, pp. 10 ¥ s.
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se estudiard una codificacién particular de las disposiciones propias de
la cindad de Paris y del departamento del Sena. Por excepcidn, quedan
fuera de los trabajos de codificacién que leva a cabo la Comisién superior
los tres departamentos de Argelia, que por ley N? 47-18353 de 20 de sep-
tiembre de 1947 ha recibido un estaiuto orgéinico.

Con el fin de resolver las dificultades pricticas que su trabajo pre-
sentaba, la Comisién superior ha insistido en que se designara por parte
de cada ministerio uno © varios funcionarios encargados de la codificacion
y en algunos casos, como veremos mas adelante, ha pedido el nombramiento
de una comision especial, teniendo en cuenta la complejidad de 1a materia,
La labor codificadora presenta tres fases sucesivas: primera, recopilacion
de textos; segunda, elaboracién de un proyecto de plan y tercera, redaccion
de un proyecto de cédigo. Estos son los que pueden denominarse trabajos
prelimianres.

11. Plan general de codificacion.—El establecimiento de un plan gene-
ral de trahajo por parte de la Comisidn superior constituia una necesidad
légica y practica. Este plan obedecia a la siguiente regla: toda ley en vigor
debe encontrar su lugar en un codigo, pero ninguna ley debe figurar en
dos 0 mas codigos. Por otra parte, el plan se estructuraba de acuerde con
el criterio fundamental de que lo que da caricter de unidad a los dife-
rentes grupos de disposiciones legislativas es el objetivo que el legislador
se¢ ha propuesto alcanzar.

Para facilitar el examen de la situacién general de los trabajos de la
Comisién, se han establecido cuatro grupos de actividades, subdividos, a
su vez, en otros grupos. Bl primero de ellos se refiere a la legislacién
econdmica y se subdivide en: a) agricultura (tres codigos: forestal, rural
y de productos agricolas) ; b) industria (cinco codigos: minas, electricidad
v gas, combustibles liquidos, artesania y general de la industria); c)
comercio interior (codigo administrative del comercio); d) comunica-
ciones y transportes {nueve codigos: correos, telégrafos y teléfonos, avia-
cion civil, marina mercante, vias navegables, caminos v transportes por
carretera, ferrocarriles, puertos v codigo general de transportes); y e)
hacienda padblica (cddigos fiscales, de clases pasivas civiles y militares, de
los instrumentos monetarios, de las cajas de ahotrra, codigo administrative
de seguros, de cajas de depdsito ¥ consignacion, de la contabilidad piblica
y del erédito y ahorro).

El segundo grupo abarca la legislacidn social y comprende los c6di-
gos siguientes: a) del trabajo; b) de la salud pablica; ¢) de la seguridad
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social; d) de la asistencia social; e) del urbanismo y la vivienda; f)
de la educacién fisica v los deportes; g) de los excombatientes y h) de
los dafios de guerra.

El tercer grupo se extiende a la actividad intelectual y se subdivide
en: a) ensefianza (primaria, secundaria, superior y téenica); b) acti-
vidad de! Estado en materia de artes, ciencias y letras independientemente
de su ensefianza y ¢) prensa y radiodifusion.

El cuarto grupc lo forman las disposiciones relativas a la vida pu-
blica v comprende: a) los derechos individuales (codigo de las libertades
individuales y de la policia, y codigo electoral); b) la organizacidn ge-
neral de los poderes piiblicos y de los servicios publicos (Asambleas le-
gislativas v Gobierno, organizacién general de la Administracién y es-
tatuto de los funcionarios); ¢) medios de ejecucidn de la Administracién
{expropiacion, bienes del Estado y contratos piblicos); d) defensa na-
cional, y e) colectividades puablicas (cédigo municipal y departamental).

12. Codigos administrativos vigentes. **—FEntre los cddigos adminis-
trativos en vigor en Francia sefialaremos: 19 El llamado Codigo de la
natalidad (Decreto de 29 de julic de 1939 relativo a la familia y a la
natalidad francesa. Este cddigo estd dividido en cuatro titulos, subdivi-
didos en capitulos, secciones y 167 articulos. Ha sido modificado por
Ley N9 53-77 del 6 de febrero de 1953 relativa a la fijacién del presu-
puesto anexo de las prestaciones familiares agricolas para el ejercicio
de 1953); 20 El Codigo general de los impuestos, que refunde ¢l codigo
general de los impuestos directos, el codigo fiscal de los valores mobi-
liarios, el c¢ddigo del impuesto sobre la cifra de negocios, el codigo de
las contribuciones indirectas, el codigo del impuesto real y el cddigo del
impuesto del timbre {Decreto N¢ 50-478 relativo al reglamento de ad-
ministracién ptiblica para la refundicién de los codigos fiscales y con-
cordancia de sus disposiciones con las del Decreto de 9 de diclembre de
1948 y leyes posteriores; Decreto N9 50-479 sobre refundicidon y codifi-
cacién de los reglamentos de administracién piblica adoptados para la
aplicacién de las leyes reunidas en el cddigo general de impuestos; De-
creto N? 50-480 sobre refundicién y codificacidn de los decretos en Con-
sejo de Estado adoptados para la aplicacion del codigo general de los
impuestos ; Decreto N? 50-481 sobre refundicion y codificacién de los de-

22 Hemos completada los datos del informe de Gabriel Ardant hasta el 31
de diciembre de 1953 y afiadido otros para la mejor comprensién de la materia gque
estudiamos en este trabajo.



LA CODIFICACION ADMINISTRATIVA EN TRANCHA 81

cretos dictados para la aplicaciim de las leyes reunidas cn el codigo gene-
ral de los impuestos; v Orden sobre refundicidn y codificacion de las
drdenes publicadas para la aplicacidon de las leyes reunidas en el codigo
general de los impuestos. Estos tres decretos y la Orden mencionados en
¢l parrafo anterior son de fecha 6 de abril de 1950 v respondian al cum-
plimiento del Decreto N? 48-1268 del 7 de agosto de 1948 relativo al
restabiecimiento econdomico y social, cuyo articulo 5 disponia la refun-
dicion de los codigos y textos fiscales con el fin de reducir el namero
de los impuestos, derechos y tasas, de facilitar y regularizar las reglas
de aplicacidon, de simplificar las formalidades exigidas del contribuyente
v de reducir fa labor de la Administracion) ; 3¢ Tl Cédigo del Trabajo
(La Ley de 28 de diciembre de 1910 y el Decreto de 12 de enero de
1911 comenzaron la publicacion de este codigo, que ha side objeto de au-
merosas disposiciones pasteriores) ; # 4¢ T Codigo del Trabajo de Uttra-
mar { Ley N 52-1322 del 15 de diciembre de 1952, Dividido en dicz titulos
v 241 articulos); 59 1l Coédigo de la Ruta (Deereto del 20 de agosto de
1639 estableciendo una reglamentacion general sobre la policia de circu-
lacidm v transito rodado, modificado por Decreto N9 48-91 del 12 de
enero de 1948) ; y 62 El Codigo del Vino, modificado por las leyes N9 52-
1381 del 22 de diciembre de 1952 v 53-658 del 19 de agosto de 1953.

A los codigos que acabamos de enumerar hay aque afadir los si-
guientes: 1¢ El Codigo de pensiones militarcs de invalidez v de las vic-
timas de guerra {Decreto N2 51-469 del 24 de abril de 1951, que ie publica
anexo como primera parte (legislativa) y Ley N? 53-1313 del 11 de
diciembre de 1952 gue modifica el articulo 19 del cddigo; Ley N9 53-639
del 19 de agosto de 1953, que concede a clertos extranjeros, asl como a
determinados franceses victimas de circunstancias particularcs, os bene-
ficios de dicho codigo; Decretos N? 53-1037 y 1038 del 23 de octubre
de 1953 que los modifican; Decretos N® 53-770 y 772 del 13 de agosto
de 1953 que incorporan nucvas disposiciones y modifican otras de la
edicion de 1951; Decreto N? 53-771 de la misma fecha que los dos an-
teriores, que publica el reglamento de administracion piblica relativo a la
materia, y Orden de igual fecha que modifica y completa la del 24 de
abrii de 19513 ; 29 El Cdodigo de ias pensiones civiles y militares de ju-
bilacion (Decreto N© 51-590 del 23 de mayo de 1951, Esta dividido en
tres libros v estes en titulos subdivididos en capitulos v 167 articulos.

23 Quero Molares, José, loc. ¢cit, po 2 v 3
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e acompafian dos tablas, una de referencias y otra de concordancias entre
los articulos del cddigo y los textos anteriores. Un decreto de revision de
este codigo se publicd el 8 de junio de 1953 con el N¢ 33-556): 3¢ Ll
Cédigo de los instrumentos monetarios y medallas, dividido en tres ca-
pitulos y los dos primeros en secciones. Comprende 39 articulos y tiene
anexas una tabla de referencias y oira de concordancias (Decreto N?
52-751 del 26 de junio de 1952); 4° El Codigo de la Artesania (Decreto
N¢ 52-849 del 16 de julio de 1952, primera parte (legislativa) dividida
en nueve titulos, algunos de ellos subdivididos en capitulos, con un total
de 83 articulos. Le acompafian dos tablas analogas a las sefialadas ante-
riormente) ; 5¢ El Cddigo de las Cajas de Ahorro (Decreto N9 52-759
del 27 de junio de 1952 sobre codificacion de los textos legislativos re-
lativos a las cajas de ahorro. Estd dividido en tres titulos, capitulos y
75 articulos) ; 6° El Codigo de los jardines familiares, dividido en cinco
titulos v 26 articulos (Ley N¢ 52-895 del 26 de julio de 1952); 7¢ Ll
Codigo de Correos, Telégrafos y Teléfonos, formado por cuatro libros,
divididos en titulos y capitulos: consta de 230 articulos y va acompa-
fiado también de dos tablas (Decreto N9 52-1133 del 8 de octubre de
1952); 82 El Codigo TForestal compuesto de cinco libros, divididos en
titulos y capitulos, tiene 227 articulos y una tabla de concordancias (De-
creto N9 52-1200 del 29 de octubre de 1952, modificado por Decreto N9
53-905 del 26 de septiembre de 1933; 2 92 El Codigo de la Deontologia
de los farmacéuticos, redactado, segin declara su articulo 19, por el Colegio
nacional de farmacéuticos {Deccreto N? 53-591 del 25 de junio de 1953.
Se divide en cinco titulos, capitulos y 64 articulos) ; 109 El Cédigo de la
Salud Pdblica (Decreto N9 53-1001 del 5 de octubre de 1953, dividido en
ocho libros y estos en titulos, capitules, secciones y 792 articulos, Va acom-
pafiado del texto de las convenciones internacionales en vigor sobre las ma-
terias que regula y de dos tablas, una de referencias y otra de concordancias,
Este codigo ha derogado el Decreto N© 51-1322 del 6 de noviembre de 1951
relativo a la codificacién de los textos legislativos relativos a farmacia y el
Tecreto N¢ 52-1068 de 25 de agosto de 1952 que revisaba este ultimo) ; y
119 El Codigo del crédito agricola, formado con arreglo al articulo 41 de la
Ley N© 53-8 del 7 de febrero de 1953 relativa al desarrollo de los gastos
aplicados a inversiones de capital en el ejercicio econdmico de 1953, por el
Decreto de 29 de abril de 1940 sobre codificacién de las disposicienes

24 Existia un codigo forestal de 21 de mayo de 1827, que es uno de los pri-
meros ejemplos de codificacidn administrativa,
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legistativas que regulan ¢l crédito mutuo y la cooperacion agricolas y de
los textos que se refieren a ésta codificacién sin mencionarla expresa-
mente. 2*

13. Método de codificacion—La enumeracion que acabamos de hacer
pone de relieve la amplitud e importancia de la labor codificadora reali-
zada en Francia en el curso de estos filtimos afios. El mérito principal
corresponde a la Comisidn superior creada en 1948, la cual, en determina-
das materias, ha podido contar con la ayuda de comisiones especiales de
codificacién. Entre estas comisiones especiales tenemos la encargada de la
codificacién de los textos legisfativos y reglamentarios relativos a las
las pensiones civiles y militares de jubilacién, establecida por Orden de
17 de octubre de 1949 (Las QO. de 20 de febrero v 12 de junio de 1953
se refieren también a dicha comisién); la comisién especial encargada
de la codificacion de los textos legislativos v reglamentarios sobre conta-
bilidad pablica, creada por Orden de 21 de junio de 1952; y la comisidn
especial para la codificacion de los textos legislativos y reglamentarios
referentes al crédito, instituida por Orden de 20 de marzo de 1933 (véase
asimismo la Orden de 10 de noviembre del mismo afo).

Estas comisiones estin formadas, en general, por altos funcionarios
administrativos que tienmen a su cargo los asuntos relacionados con la
materia que se trata de cadificar; estin autorizadas a olr a cualquier
persona v especialmente a los jefes de las administraciones interesadas;
tienen un presidente, un secretario y un ponente, v someten el plan y
los provectos de codificacion a examen de la Comisién superior.

La {orma v extensidn de la cadificacion la sefiala el Parlamento {ran-
cés por medio de una ley. Estas leyes responden a un tipo general, pro-
puesto por la Comiston superior de codificacién y se dispone que se
procederd a ella por decreto en Consejo de Estado a propuesta del Mi-
nistro interesado o del Ministro encargado de la funcidn piblica v de la
reforma administrativa, seglin los casos y previa consulta de la Comision
superior, Disponen, ademas, estas leyes que el decreto de codificacion
“aportard a los textos en vigor las adaptaciones de forma que haga ne-
cesarias ¢l trabajo de codificacidn, con exclusion de toda modificacion
de fondo”. Entre estas leyes mencionaremos las que llevan los ndmeros
siguientes: 51-516 de 8 de mayoe de 1951 relativa a la legislacién forestal

25 También merece sefialarse el Decreto N¥ 47-1337 de 15 de julio de 1947
que codifica las obligacicnes y prohibiciones dictadas para la reglamentacién de los
cambios.
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51-518 de la misma fecha sobre farmacia y salud pablica; 51-561 de 18 de
mayo de 1951 referente a las pensiones civiles y militares de jubilacion ;
ley de 12 de septiembre de 1951 relativa a los instrumentos monetarios
y medallas; 52-223 del 27 de febrero de 1952 sobre legisiacidn de correos,
telégrafos y teléfonos; 52-226 de la misma fecha que la anterior, refe-
rente a la legislacion sobre cajas de ahorro; 52-325 de 22 de marzo de
1952 relativa a los textos legislativos concernientes a la artesania, y 52-185
de 12 de dictembre de 1952 que {ija el procedimiento a seguir en la co-
dificacién de los textos relativos a la agricultura que han de formar el
codigo rural.

Se encuentra asimismo en estas leyes una disposicidn especial que
regula las sucestvas incorporaciones de nuevos textos legislativos al <6-
digo de que se trata. En el proyecto de ley-tipo preparado por la Comision
superior, esta disposicidn dice asi: “Se procedera todos los afios y en las
mismas condiciones, a la incorporacidon en el cédigo de ... de los textos
legislativos que modifiquen algunas de sus disposiciones sin hacer refcren-
cia expresa a ellas.” Iista regla tiene un- precedente, que seflala Gabriel
Ardant en su Informe, en el articule 12 de la Ley de 10 de febrero de
1936 y responde a la necesidad de mantener al dia el codigo publicado
si no se quiere perder el fruto del trabajo que representa. Conforme a
este criterio se publico el Decreto N? 33-536 de 8 de junio de 1953 sobre
revision del Codigo de pensiones civiles y militares de jubilaciones anexo
al Decreto N9 51-590 del 23 de mayo de 1951.

14. Textos lequslativos incorporados a los nuevos cidigos—En ge-
neral, los codigos administrativos dan una Jista de las leyes que han in-
corporado en su seno; y las tablas de referencia y de concordancias per-
miten darse cuenta exacta de la materia codificada. Por ejemplo, el
codigo sobre cajas de ahorro substituye, en todo o en parte, en las con-
diciones previstas por la Ley N¢ 52-226 de 27 de febrero de 1932, a 34
leyes y 2 ordenanzas, que se extienden desde una ley de 5 de mayo de
1835 a otra Ley N 51-592 de 24 de mayo de 1951,

Una novedad legislativa constituye [a incorporacién en anexo de los
convenios internacionales que regulan alguno de los aspectos de la ma-
teria codificada. En el caso, por ejemplo, del Cédigo de la Salud Piblica,
se trata de los acuerdos internacionales sobre opio, estupefacientes, ete. En
cambio, en el caso del Cdodigo de las pensiones militares de invalidez
v de las victimas de guerra se dispone que determinadas convenciones
internacionales (convenio franco-belga de 7 de noviembre de 1929, con-
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veneidn relativa al esfatuto internacional de los refugiados de 28 de
octubre de 1933, ele.) se anexan al Codigo.

15. La época de la codificacion administrativa.—Bien podemos afir-
mar, después de cuanto acabamos de decir, que al terminar la IT Guerra
Mundial se ha iniciado en Francia la época de [a codificacion administra-
tiva. Hay algo méas que un afan de claridad o la conveniencia de fijar
la ley aplicable a cada caso, que han existide stempre y nunca dieron na-
cimicnto a un movimiento codificador de la envergadura del actual #4
Se trata de dotar a nuestra ¢poca de una legislacidén adaptada a las gran-
des transformaciones que anuncian las recientes conquistas del espiritu
humano. D’or esta razdon, la codificactdn administrativa en Irancia se
inscribe en el marco general de un nuevo ordenamiento juridico gue el
iegislador francés prepara metddicamente y que mcerece la atencidn de
los juristas. *7

28 Las razenes de cardcter gencral las resume admirablemente ln Constitucion
Providentissima Mater Peclesio, en estas palabras “Pues coh el transcurso de los
siglos e hubian dado inuchisimas leves, algunas de las cuales, ¢ fueron ahrogadas por
I wrtoridad superior de la Tglesta, o cayeron en desuso; ¥ etras se hicieron o difi-
ciles de apliear por la condicidn de los tiempos, 0 a la sazdn menos Ttiles u eportunas
para ¢l bien comin de todos. Afiddase también a esto que las leves candmicas habian
llegado o ser tan numerosas v se hallaban tan desparramadas v dispersas, que muchas
de ellas erun desconocidas no solo del vulgo, sino hasta de las persovas muy peritas.”
v, op. cif., en nota 6, p. XLIL

27 V. Decrcto N” 53-934 de 30 de septiembre de 1953 sobre reforma del pro-
cedimiiento contencioso-ndministrativo, reforma hecha en virtud de la Tey N® 33-611
de 11 de mlio de 1953 relativa al restablecimiento ccondmico v financiero; v el De-
creto N* 53-1160 de 28 de noviembre de 1953 que publica ¢l reglamento de administra-
ciom ohblica para la apiicacidn del decreto anterior. Se han constituido recientemente
las comisiones encargadas de la reforma judicial (Orden de 17 de noviemmbre de
1944 campletada por las OO de 19 de diciembre de 1945, 19 de enero de 1946, 29 de
junio ¥ 28 de diciembre de 1948, 23 de junio v 30 de octubre de 1950 v 23 de marzo
de 1952) ; de la reforma fiscal (Tlecreto N* 52-373 de 7 de mayvo de 1953); de la
reforma del sistema hipotecario (Orden de 4 de mayo de 1953} ; v de [a reforma del
codigo de procedimiento criminal {Orden de 1° de diciembre de 1952).
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