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Moreav, Jacques. Les incidences jurisdictionneles de la codification en Droit public
francais. (Ou de Pexistence d'un contenticux administratif de la Codification)
L’actualite juridique, Droit administratif”, NGm, 920, septiembre 6, 1973, Paris
pp. 393 y ss.

Sin duda que ha sido siempre una de las aspiraciones de las administraciones
phblicas, la realizacién de un cédigo administrativo, o sea la integracién de un cuerpo
en que estén comprendidas y reguladas unitaria y sisteméticamente todas las mate-
rias administrativas, correspondientes a una época y a un pais determinado. Aspira-
cién por cierto no lograda afiin y, considerada actualmente como comprensiva de
una tarca magna de casi imposible culminacién.

Obstaculizada la existencia de un cédigo administrative, por la naturaleza cam-
biante de la materia que forma su contenido, a lo que contribuye poderosamente
la presencia del llamado proceso permanente de reforma administrativa en que se
mueven tumerosas administraciones de hoy, en cambio se han construide codifica-
ciones que podrian calificarse de menores o de parciales. por el heche de abarcar
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s6lo ciertas materias administrativas. Cada uno de estos codigos no pierde su ca-
ricter propio de ser una codificacién, aunque la obra resulte méis modesta.

Entendida la accién de codificar como una sistematizacién y ordenacién de log
principios generales en un deminio juridico —total o parcial—, sorprerle verdade-
ramente el enunciado del estudio que aqui se comenta: “Los incidentes jurisdic-
cionales de la codificacién en Tderecho piliblico francés”, y més aln por el subtitulo
que le acompafia: de la existencia de un contencioso administrativo de la codificacién,
trabaje gue fue presentade por su autor en las VI Jornadas de Estudios Franco-
Britanicos organizados en Rennes en marzo de 1973, por la sociedad de Legislacion
Comparada de Francia.

1. Sec pregunta e! autor gel Derecho administrativo francés es un Derecho codi-
ficado? v responde en forma inmediata y categbrica: no. Explica que responder
en forma contraria seria olvidar todas las construcciones doctrinales por una parte
y por la otra, implicaria minimizar injustamente ¢l pape! fundamenta! que el Con-
sejo de Estado ha jugado en el nacimiento, el desarrollo y el progreso del Derecho
administrative. {Aqui el autor identifica cquivocadamente: codificade y legislado,
conceptos de significacién diversa).

Reconoce empero la existencia de numerosos ilextos legales, cuya praliferacién
ve en aumento y que califica de jungla de textos en que es imposible encontrar los
principios que guicn al juez o alucen al intérprete.

Podria pensarse en principio que el autor incurre en cierta confusién o contradic-
ci6én con las ideas anteriores. En efecto, decir que el Derecho administrativo francés
es un Derecho pretorianc, obra en buena parte del Conscjo de Estado o en otras
palabras, un Derecho no escrito, v hiego agrega que también es un Derecho escrito,
un Derecho legisladn, son verdades que sélo por la peculiaridad de la codificacién
administrativa francesa se pueden admitir y negar que incurran en tal contradiccién.
Ademis no se oponen en ninguno de sus dos supuestos a la idea de codificacion. Se
puede codificar tanto ef Derecho pretoriano como el Derecho legislado.

Desde luego en México el Derecho administrativo es un Derecho legislade, un
Derecho eserito. De pretoriano o de ne escrito, no tiene nada o casi nada. Los tri-
bunales que conocen de la materia contenciosa administrativa rinden exagerado
culto al texto formal de la ley, En cuanto a su codificacidon no se ha logrado por
diversas causas.

Después de citar a Geny y de acoger su coneeple de codificar, el autor concluye
con la siguiente frase que parece contradecir su primera afirmacién: el Derecho
administrative francés en la época contemporénea estd ampliamente codificado. T.ue-
go, nos interrogamos, ;esti o no codificado el Derecho administrative francés, y
cual es el contencioso que origina tal accidn codificadora?

S6lo sabiendo qué se entiende por codificar en ese Derecho, se podrd comprender
la aparente contradiccién y el porgué de la existencia del contencioso administrative.

Geny concibe a la codificacién come: *...arregle sisterndtico, tendiente a
ordenar el Derecho escrito siguiendo un plan de conjunto, con vista a desembara-
zarlo de oscuridades, de imprecisiones y de inconsistencias, de purgarlo de elementos
innecesarios y de repcticiones infitiles...” En cotros términos, codificar es depurar
los textos de Ias Iryes vigentes v agruparlos bajo un cierte orden, casi siempre por
razdbn de materia. La codificacion, dice el autor, no realiza modificaciones de {onde
sino solamente cambios de pura forma. La codificacién administrativa, puntualiza,
supone textos preexistentes, a los cuales se les va a dar una mejor presentaciédn.

Los codificadores segin las ideas expuestas, no pueden aportar modificaciones
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de fondo, es decir, deben concretarse a reproducir los textos legales existentes y
liberarios solamente de imperfecciones de forma, ordendndolos légicamente. El c6-
digo es una obra de depuracién y ordenacién de textos legales vigentes, no es una
tarea de crear Derecho.

Pero como vendrdn nuevos textos legales, posteriores al cédigo elaborado, entra-
rin a la accidn codificadora y entonces la codificacién se vuelve, como afirma el
autor, en un proceso complejo desarrollindose en varias ctapas, como una “opera-
cién de procedimiento” escalonada en el tiempo.

2. gPero qué sucede con el texto de las leyes materia de la codificacién, queda
abrogado? No, el texto del Cédigo se aplica en la medida que no haya rebasado,
falseado, o traicionado el fondo de aquel texto, el que por consecuencia sigue
vigente. Sin embargo, ;cémo separar la forma y el fondo y preferir el texto del
cddigo o el de las leyes codificadas? Planteadc el conflicto en un caso concreto,
el asunto corresponderd decidirlo al juez administrativo, quien asi ejerce un control
jurisdiccional sobre la accién codificadora.

He aqui los incidentes jurisdiccionales de la codificacién. Fl contencioso adminis-
trativo de la codificacién surge precisamente ante la duda de si el codificador respetd
o no el fondo de los textos codificados. Empero hace falta aclarar lo siguiente.

5i bien en principio, como asienta el autor, la codificacién debe ser autorizada por
decreto, sobre la base de una ley invitando al gobierno a intervenir, la codificacién
puede ser también obra en si del legislador, y en este supuesto el control juris-
diccional de la accién codificadora carece de sentido, Quiere decir esto, que la
codificacién administrativa en Francia se puede realizar por el legislador, y entonces
si se crea Derecho al codificar; pero cuando es el Ejecutivo quien la lleva a cabo
a invitacién de una ley, no hay tal creacién.

En la codificacién administrativa, via legislativa no existe contencioso adminis-
trativo de codificacién en la forma como ha quedado explicado este filtimo. Otro
serd el contencioso administrativo que suscite la aplicacién de esa codificacién,

Todavia queda otra aclaracién o ajuste por hacer. Aunque el limite de la forma
y el fondo en que se mueve la accidén del codificador puede provocar cuestiones
contenciosas, no siempre sucede asi. Hay que tomar en cuenta que los textos, mate-
ria de la codificacibn, pueden ser de naturaleza reglamentaria y entonces bajo
esta hipétesis, 1a violacién de fondo no trasciende a un contencioso de codifica~
cién, pues el gobierno si puede modificar, crear o abrogar los textos de tal indole
al codificar. Aqui como bien afirma el autor, la operacién esti sujeta a las reglas
habituales de la legalidad y de procedimiento.

En el caso del pdrrafo anterior, comentamos de nuestra parte, existe o puede
haber creacién de Derecho, que junto con la del legislador cuando £ codifica, permi-
ten asegurar que la codificacién administrativa en Francia no sélo es comeo se dijo
al principio de esta resefia una depuracidén de forma de textos legales vigentes.

Ademis, pueden presentarse cuestiones contenciosas administrativas al reformar,
crear o abrogar textos reglamentarios o al aplicarlos, aunque no de “codificacién”.

De la exposicién anterior bien se advierte, la razén del autor, en situar el conten-
cioso administrativo de codificacin, cuando los textos por codificar provienen del
legislador, donde e! Ejecutivo no puede intervenir y modificar o abrogar parte o
Ia totalidad de ellos. Es en este terreno en el cual debe hacerse “la discriminacion
entre los cambios de pura forma que estin permitidos, autorizados y las modifica-
ciones de fondo que estin censuradas como ilegales” (pégina 397).

¢ Qué debe entenderse por cambios de pura forma? El autor cita a M. Groshens,
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que los hace consistir en: redaccién, vocabulario o puntuacién de textos. Refiere
ademas ¢émo el Consejo de Estado ha seguido estas lineas generales en algunos
casos, a propdsito de ciertas codificaciones.

Es asi, expone el autor, que cuando con el texto codificado, se mutila, omite al
o cual parte de una frase del texto que se codifica, es este texto primitive en su
integridad el que prevalece y queda aplicable. En suma, el cddigo no puede
realizar legalmente: ni abrogacién —asl sea parcial-—, ni adicién, ni meodificacién
de fondo. Excepio, claro estd, “cuando la ley de codificacién habilita al gobierno
a efectuar modificaciones de fondo sobre las disposiciones legisiativas que habran
de ser reagrupadas en el future Cddige”. Todas estas reglas no son otra cosa que
el respeto a la jerarquia de las normas juridicas,

3. :Cdmo se explica que exista contencioso administrativo respecto a un céddigo
administrativo? La respuesta que lo aclara todo, se formula en los términos si-
guientes por Moreau: “E! decreto de codificacién y su anexo donde figuran los
textos codificados, segin diversas divisiones y montajes, constituyen un solo y
finico acto administrativo {Consejo de Estado, 30 de marzo de 1960, Sucursal
Agricola y Comercial) ; bajo este titulo puede ser ohjeto de un recurso ante el
Consejo de Estade, juez de su legahidad”. Luego, el contencioso de codificacién
resulta de una actividad administrativa que es la que codifica v cuya legalidad
se impugna a la Iuz de la frontera de la forma y dcl fondo de los textos codificados.

4. ¢Qué suerte sigue a la codificacién administrativa, una vez concluida? Dos
situaciones parecen aclararlo, en voz del autor:

Por una parte, si la “codificacién administrativa” es sobre todo poner orden
en las disposiciones legislativas hasta ese momento dispersas, los textos codifi-
cados no estAn destinados a quedar fijos, inmutables. Esto es un rasgo que le
distingue de las grandes codificaciones —--sintesis del sistema juridico de una épo-
ca—. En pocas palabras, la codificacién administrativa estd por naturaleza colo-
cada bajo el signo de lo provisional.

Esto es, expuesto a los cambios ordinarios o necesarios que impongan futuros
textos legales por codificar.

Por la otra, paradéjicamente habria que agregar a lo provisional, lo perma-
nente, puesto que la codificacién administrativa responde a objetivos précticos,
sus resultados deben ser objeto de una actualizacién periddica. En este sentido
—concluye el autor— debe tratarse de una codificacién permanente, es decir,
que el trabajo de los codificadores no termina jamas (pagina 400).

Fn consecuencia, la codificacidn administrativa aparece como actividad depu-
radora permanente de textos legales, en vista de Jos cobjetivos précticos que reviste
manejar esos textos a través de un solo cuerpo, con los perfeccionamientus de forma
indicados. Esta es la virtud propia de la codificacién administrativa, ninguna otra,
y ademds ticne la significacién, en palabras de Moreau, de que ella “no esta dotada
de ningiin poder magico, ella no produce ninguna trasmutacidén”. Actda el control
jurisdiccional del Consejo de FEstado para cuiday los justos limites de esa obra
depuradora.

5. Si en €l terreno de los textos codificados por via legislativa, si en €]l caso
de que la ley de codificacién autorice al gobierno a modificar leyes, si tratindose
de textos reglamentarios por codificar, s1 en todos estos supuestos no existe “conten-
cioso de cedificacidn”, habria que #gregar que lo mismo acontece cuando se pre-
senta la validacién del Parlamento francés a la cedificacibn administrativa.
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Explica Moreau: *“La téenica de ‘validacién’ (ratificacién u homeologacién) por
el Parlamento de textos de naturaleza reglamentaria, es una prictica bastante
corriente en la época contemporinea” a la que no escapa la codificacidn realizada
por via administrativa. En estas condiciones, cuando el Parlamento ratifica, homolo-
ga o da valor legislativo a la codificacién hecha por el Ejecutivo, libera a &sta de
todo posible “contencioso de codificacién™ y reduce a la nada el papel del juez
administrativo, que es el Consejo de Estado.

Otras cuestiones contencioso administrativas naturalmente, serdn las que resulten
de la validacién o ratificacién parlamentaria.

Las dos conclusiones finales a que llega el autor son por demds interesantes,
que enmarcan por decirlo asi la dimensién de la problemitica examinada. Primera:
a partir de que entréd en vigor la Constitucién de 1958 se han medificado profun-
damente los alcances de log trabajos de los cedificadores {por la nueva distribucién
de competencias entre los poderes Fjecutivo y Legislativo), y Segunda: existe el
contencioso administrativo de la codificacién, entendido como control de legalidad
por el Consejo del Estado, en los limites expuestos.

Conclusidn final nuestra: en México no existe el contencioso administrative de
codificacién, en tante que los cédigos administrativos vigentes —codificaciones par-
ciales de materias administrativas— son obra del legislador.

Alfonso Nava NEGRETE
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