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En Francia, el Estado se editicé alrede-
dor de ciertas instituciones fundamen-
tales cuya legitimidad y caracteristicas
son definidas por una historia que se
remonta al antiguo régimen y que ha
dotado a este pais de una tradicion po-
litica y administrativa muy poderosa. En
este marco, la autora, investigadora del
Grupo de Anilisis de Politicas Pablicas
de la Universidad de Paris I, explora di-
versas caracteristicas fundamentales de
Ia administracion publica francesa y asi-
mismo se adentra en el anilisis de su
funcionamicento definido por una 16gica
meritocr:itica y elitista por parte de los
grandes cuerpos que Ja conforman.

El documento de Marie-Christine
Kessler nos presenta una perspectiva
que revela en su reflexion una preocu-
pacion de indole tedrica con respecto a
la especificidad de la administracién del
Estado francés asi como un énfasis en
sus caracteristicas institucionales, juridi-
cas y estructurales. La obra se divide en
tres grandes partes imbuidas todas ellas
por un cuidiadoso seguimiento histdrico
del desarrollo de las instituciones de la
administracion puablica en Francia y la

182

Rail Coronilla Cruz

descripcién de su fundamento legal, as-
pectos que son obviamente relevantes
dados los intereses de la autora.

Los tres capitulos que constituyen la
primera parte del libro pretenden descri-
bir con cicrto detalle los elementos o pro-
piedades de orden estructural que sus-
tentan la dinamica de funcionamiento
que rodea a las distintas instituciones de-
nominadas grandes cuerpos del Estado y
los atributos y procesos formales que los
hacen aparecer en posicion de domina-
cion frente a sus interlocutores en la socie-
dad politica, administrativa y social.

La autora destaca en un primer mo-
mento estos aspectos del fendmeno y
afirma que los grandes cucrpos del Es-
tado sustentan su poder en la existencia

de reglas institucionales y legales que.

condicionan sus actividades y les impri-
men coherencia y estabilidad. Este for-
malismo, que tiene una larga tradicion
en el esquema administrativo francés,
ha servido para fundamentar la legitimi-
dad de la autoridad de estos érganos,
constituyéndolos en instancias diferen-
ciadas con capacidad operativa y clari-
dad en su territorio institucional.
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Esta situacién conduce la reflexion
de Kessler hacia nuevos y muy intere-
santes temas. A partir de aqui se adentra,
sin apartarse del seguimiento histérico,
en el anilisis de las ligas de ciertas clases
sociales privilegiadas y de los grandes
cuerpos del Estado.

En este sentido, se sefnala que, a fin
de asegurar el relevo de generacion en
generacién de las élites bajo el mismo
modelo, éstas han empleado una légica
precisa y permanente en la que han in-
tervenido dos mecanismos muy impor-
tantes: los grandes concursos y las lla-
madas grandes escuelas. En efecto, estos
mecanismos tienen la funcién de servir,
desde una perspectiva técnica, como for-
mas de seleccién y conformacién de cua-
dros de funcionarios de alto nivel, y des-
de una perspectiva politica, como
medios de creacién de un prestigio y una
identidad tinicas a través de forjar un gru-
po interno homogéneo y poderoso.

Lo anterior ha significado la barrera
siempre presente entre la sociedad civil
y la sociedad administrativa. Baste decir
que las grandes escuelas rednen menos
de 5% de los estudiantes, pero suminis-
tran la mayoria de los altos funcionarios
de alto nivel en todos los sectores de la
vida administrativa y econémica. Por
cjemplo, la Escuela Nacional de Admi-
nistracién tiene el monopolio de la for-
macién de futuros miembros de los
grandes cuerpos administrativos (Con-
sejo de Estado, Inspeccién de Finanzas,
Tribunal de Contadores), y la Escucla
Politécnica tiene casi el monopolio de
la formacién de los futuros miembros
de grandes cuerpos técnicos (Cuerpo de
Minas, Cuerpo de Puentes y Caminos,
etcétera).

Asimismo, fenémenos tales como la

existencia de un concurso Unico para
poder pertenecer a cada una de esas
escuelas, el seguimiento de una misma
escolaridad, pruebas idénticas de clasi-
ficacién previa a la intervencion sobre
tal o cual cuerpo, la integracién en los
grandes cuerpos en funcién de los lu-
gares disponibles, y la eleccién realizada
por los propios alumnos dan cuenta de
los intentos por preservar un grupo so-
cialmente homogéneo y una légica in-
terna auténoma Util en la busqueda de
un sistema global operante. Es necesario
recordar, por ejemplo, que los alumnos
ejercen cierta presion sobre las direccio-
nes de las escuelas para que las materias
que componen los curricula sean lo mas
estandarizadas y previsibles posible.
De esta manera, la existencia de gran-
des cuerpos, grandes concursos y gran-
des escuelas son indisociables unos de
los otros. La solidez de unos tanto como
la de otros se integra en un mismo sis-
tema global, histérico, social, educativo
y rultural; sin embargo, la autora hace
notar que en tiempos recientes, la rela-
cién entre cuerpos y escuelas ha deve-
nido en menos sélida. Esta unién para
reclutar y formar altos funcionarios con
la confianza en la virtud de la seleccién
y el concurso ha sido cuestionada con gra-
vedad por la sociedad francesa. A fin de
cuentas, dicen los criticos, las grandes
escuelas no son escuelas son, en todo
caso, aparatos destinados a seleccionar
y a clasificar, son medios que las clases
dirigentes utilizan para mediatizar su in-
fluencia y otorgar a sus herederos una
confirmacion oficial y ciertas cualidades
intelectuales para que puedan llegar al
poder. Su operacion contribuye asi a la
difusién de un estilo de conocimiento
que, desde los niveles altos de fa admi-
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nistracion publica se difunden a todo el
cuerpo del gobierno. Las alabanzas, que
eran distincién de las grandes escuelas,
se tornaron en criticas, el exceso de cua-
lidades aparecia como generador de de-
fectos.

Kessler opina que no es posible ol-
vidar, un poco al margen de la idea de
que no son mis que un instrumento al
servicio de las clases dominantes, el pa-
trimonio cultural, cientifico y republica-
no de que son herederas las grandes
escuelas y, mucho menos, dejar de lado
el hecho de que éstas trabajan con cierta
independencia y no simplemente como
intermediarias evidentes entre la socie-
dad capitalista y las élites del poder en-
cerradas en una relacién conspiradora.

Marie-Christine Kessler clabora una
clasificacién conformada por tres fami-
lias, que intenta abarcar las principales
instituciones que podrian considerarse
como grandes cuerpos:

1) Los llamados grandes cuerpos de
control administrativo y financiero inte-
grados por el Consejo de Estado, el Tri-
bunal de Contadores y la Inspeccién de
Finanzas, todos dedicados a una funcién
de control y de asesoria al poder politi-
co. De acuerdo con Kessler estas orga-
nizaciones cuentan con funciones defi-
nidas alrededor de una paradoja: ser,
por un lado, las integradoras de la ad-
ministracion publica y, por otro, sus sen-
soras. En efecto, una de las funciones
de estos grandes cuerpos es asesorar al
Ejecutivo, compartir sus secretos y a la
vez juzgar y controlar sus acciones lo
mds imparcialmente posible. Estos 6rga-
nos han podido tener un papel partici-
pativo y de control sobre la administra-
cion publica a la que pertenecen, y
ademads han contribuido a edificar la le-
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gitimidad administrativa y financiera del
Estado a la vez que establecen su propia
legitimidad.

2) Los grandes cuerpos técnicos,
compuestos por el Cuerpo de Minas y
el Cuerpo de Puentes y Caminos, poseen
un conocimiento técnico muy especia-
lizado de sectores especificos de activi-
dad. Su desarrollo ha sido relativamente
paralelo y muy relacionado con la ex-
tensién de actividades del Estado. Al
Cuerpo de Puentes le concierne la aper-
tura y la vigilancia de grandes obras pu-
blicas, proyectos, la responsabilidad de
la transmisién y control de contratos, la
contabilidad. El Cuerpo de Minas, por
su parte, otorga CONCesiones y permisos,
verifica la aplicacién del codigo minero,
asegura la vigilancia de los estableci-
mientos y de los suelos, etc. Al igual que
los grandes cuerpos administrativos, los
grandes cuerpos técnicos también tie-
nen una funcién de asesoramiento. Su
consejo general, que los representa y
dirige, asesora a una diversidad de mi-
nisterios sobre todas las especialidades
que le conciernen.

3) El Cuerpo Prefectoral y el Cuerpo
Diplomdtico poseen una gran carga po-
litica y aparecen mis directamente como
los detentadores de la autoridad del Es-
tado, es decir, mantienen la repre-
sentacion del poder central en un area

geogréfica dada. Los prefectos tienen la-

misién mas significativa, en palabras de
Kessler, son ellos quienes sustentan la
representacion estatal como deposita-
rios de los intereses nacionales, de la
defensa de la legalidad y del orden pt-
blico. También, son los delegados del
gobierno, coordinadores y directores de
diferentes administraciones. Los prefec-
tos representan al poder Ejecutivo en el
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ambito departamental o regional y ejer-
cen la tutela de departamentos y comu-
nidades. Su poder se considera, por cier-
to, mis completo que el relacionado con
los cuerpos diplomdticos dado que éstos
no tienen la misma carga administrativa
directa que los cuerpos prefectorales.

La segunda parte del libro, que esti
formada por tres capitulos, se adentra a
su vez en las peculiaridades de estos
grandes cuerpos, mis alld de las multi-
ples determinantes estructurales, y en
su posibilidad por constituirse en fuer-
zas sociales auténomas. La autora des-
taca en este apartado que si los cuerpos
del Estado han devenido en Grandes
Cuerpos ha sido gracias a sus propias
acciones en ese sentido y a su constitu-
cién en entidades simbdlicas dotadas de
una personalidad de grupo. Opina que
una caracteristica importante es el hecho
de que estos 6rganos han adquirido dos
elementos importantes: por un lado, una
autonomia interna al abrigo de influen-
cias o relaciones con el exterior que pu-
dieran mellar su autonomia y, por otro,
una capacidad de autogestién lo sufi-
cientemente grande como para consti-
tuirse en fuerzas independientes.

La hipétesis de Kessler, que habre-
mos de aceptar con reservas, es que la
administracién puablica es por naturale-
za diferente de otras formaciones socia-
les y que tendria que ser vista como dis-
tinta del poder politico del que seria su
instrumento. Habria que definir su fun-
cién como el aseguraniento, gracias a
sus prerrogativas, del orden, de la apli-
cacion de las leyes y del funcionamiento
de los servicios piblicos.

El ejercicio del poder en el interior
del cuerpo se ha efectuado con base en
la busqueda de la unidad y de la igual-

dad en el seno del grupo. Esta homo-
geneidad unida a una fuerte autoridad
en el gobierno interno han sido condi-
ciones fundamentales para la obtencién
de la coherencia de éste y de relaciones
de trabajo muy particulares mediante la
adquisicion de una personalidad de gru-
po portadora de valores comunes.

Los dos tltimos capitulos, que corres-
ponden a la tercera parte del libro, cen-
tran su interés en el sistema de poder
que otorga especificidad tanto a las re-
laciones de los grandes cuerpos del Es-
tado con su entorno como a la concre-
cion de sus funciones en las politicas
generales del gobierno. Si hasta ahora
los andlisis habian sugerido la existencia
de una basta élite en el poder, de la que
los grandes cuerpos serfan a la vez ar-
madura y parte constitutiva, también su-
geririan un sistema global que apuntala
la prevalencia de una clase dirigente
dnica, consciente y organizada, que per-
sigue tenazmente una politica coheren-
te. Kessler plantea, no obstante, que esta
integracién aparentemente orginica no
es tal, y destaca ante todo la lucha por
la independencia y la autonomia de es-
tos cuerpos frente a los tomadores de
decisiones mas evidentes del poder.

En efecto, la historia de los grandes
cuerpos es la historia de su lucha por la
autonomia y su existencia no seria po-
sible sin las fronteras que se les ha per-
mitido edificar alrededor de ellas para
obtener la independencia del poder po-
litico y para constituirse en un mundo
particular. Su prevalencia se basa, mds
que nada, en una fuerte presencia ins-
titucional, histdrica y prestigiosa, en una
situacién de dominio basada en las
creencias y simbolos que rodean su ope-
racion. Su relacién o vinculos con de-
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terminados grupos no son tan directos
u obvios, la obtencién del poder en estas
condiciones es el resultado de una di-
versidad de factores que se dinamizan
en el sistema y que van desde las luchas
y los compromisos con otros grupos a
las constantes “maniobras” adaptativas
que tiencn que efectuar frente a las per-
turbaciones del ambiente o también las
acciones de seduccion que realiza ante
sus interlocutores.

Marie-Christine Kessler ha rescatado,
con evidente conocimiento, ciertos ele-
mentos fundamentales de la administra-
cién publica francesa sin cuyo examen
cuidadoso serfa imposible comprender
la poderosa tradicién existente en este
ambito de la operacién estatal. No obs-
tante, el panorama descrito ha sido afec-
tado tltimamente por una serie de cam-
bios y procesos que han trasladado el
interés hacia la posibilidad de obtener
tanto esquemas renovados para la ad-
ministracion piblica como modelos aca-
démicos para su estudio.

El sistema tradicional es ahora objeto
de intervenciones importantes por diver-
sas fuerzas que lu impelen a su transfor-
macion. La internacionalizacion, dada la
unificaciéon curopea, es percibida por
muchos como una amenaza para las es-
tructuras actuales y como una necesidad
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de adaptacién a ese nuevo contexto, in-
cluso se ha empezado a hablar de la exis-
tencia de un modelo administrativo eu-
ropeo. La descentralizacién que opera
en Francia desde 1982 ha creado un mo-
vimicnto de desarrollo de los podere:
locales que se dirige a modificar los cor
plejos procesos de toma de decisiones y
aceptacién de responsabilidades. La mo-
dernizacién de la gestion, el desarrollo
de la sociedad civil y el incremento de
“anomalias” administrativas como la co-
rrupcion, son tres factores mis que coad-
yuvan a ese proceso. Indudablemente,
los factores y sinergias entre esas tenden-
cias constituirin motivos de reflexion
para los administradores ptblicos fran-
ceses.

En el dmbito académico se identifican
también cambios en las perspectivas
para el cstudio de la administracion pu-
blica con la sustitucién del enfoque ins-
titucional y estrictamente juridico por
otros esquemas tedricos como el organi-
zacional, econdmico o de politicas pui-
blicas, los cuales descentran del anilisis
el papel de los grandes cuerpos del Es-
tado, sobre todo en sus caracteristicas
estructurales, y lo sustituyen con nuevas
categorias que buscan una comprension
que atienda mds a la dinimica y a la
complejidad del fenémeno.





