Resumen

En los ultimos veinte anos, ha tenido lugar
en Francia un profundo cambio en la composi-
cién y funcionamiento de sus administraciones
e instituciones publicas. El proceso descentrali-
zador, impulsado decididamente en 1982,
aunque larvado décadas atrés, ha supuesto
una reorientacion definitiva en las tareas, fun-
ciones y competencias de las distintas colectivi-
dades territoriales, todas ellas ancladas en una
nueva concepcion de las politicas de ordena-
cion del territorio y desarrollo local. A su vez, la
cooperacion entre municipios, particularmen-
te necesaria, original y desarrollada en Francia,
esta siendo un motor extraordinariamente di-
namico que, junto al creciente protagonismo
de las regiones, convierten al conjunto de la
Administracién territorial en un «agente eco-
nomico» clave en el desarrollo del pais vecino.
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Abstract

In the last twenty years a profound change
has taken place in France in the composition
and working of the public administration and
institutions. The decentralizing process, firmly
set in motion in 1982, although germinated
many years before, has meant a decided reo-
rientation in the tasks, functions and powers
of the different local authorities, all of which
are founded on a new conception of land use
management and local development policies.
In turn, cooperation between municipalities,
particularly necessary, original and developed
in France, is proving to be an extraordinarily
dynamic driving force which, combined with
the increasingly important role of the regions,
makes local government as a whole a key
«economic agent» in French development.

Key words: France, local government, mu-
nicipalities, regions.
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I. INTRODUCCION

RANCIA sigue conservando fren-

te al resto del mundo la imagen

de un pais fuertemente centra-
lista. Percepcion errénea si se ana-
liza la evolucion politica y adminis-
trativa de los ultimos dieciocho anos.
La actual Administracion francesa
es el resultado de una larga historia
que se remonta a la Edad Media, y
cuya evolucion ha dependido siem-
pre del poder establecido.

La Revolucion de 1789 cred un
nuevo marco juridico y territorial
cuyos fundamentos siguen estando
vigentes. Napoleon utilizé la estruc-
tura territorial surgida de la Revolu-
cion con el fin de ejercer un férreo
control sobre los poderes locales,
no existiendo, por tanto, democra-
cia local alguna. Fragmentar el terri-
torio, hasta el extremo de constituir
44.000 municipios, era para el Esta-
do un medio de limitar, e incluso
impedir, el resurgimiento de los po-
deres locales. Esta fuerte tendencia
centralizadora persistid durante mas
de siglo y medio. Hasta la Constitu-
cién de 1946 no se reconocieron ju-
ridicamente tres tipos de colectivi-
dades territoriales: departamentos
y municipios, cuyo origen se remon-
ta a la Revolucion, y territorios de
ultramar. Sin embargo, la autono-
mia de estas entidades era muy re-
ducida.

Esta breve referencia historica
pone de manifiesto que en Francia
los cambios politicos han propicia-
do a menudo reformas en la Admi-
nistracion territorial. Mas reciente-
mente, la eleccion de un presidente
de la Republica y de una Asamblea

de izquierdas, en 1981, inici6 un
proceso descentralizador sin prece-
dentes que, en lo esencial, no ha si-
do cuestionado con posterioridad.

¢En qué ha consistido el proceso
descentralizador?

® En el traspaso de competen-
cias desde el Estado hacia las colec-
tividades de niveles territoriales in-
feriores: regién, departamento y
municipio.

e Enla descentralizacion de los
servicios del Estado, con el fin de
facilitar el ejercicio de las compe-
tencias por parte de las colectivida-
des locales, correspondiéndole al
Estado central una funciéon de con-
trol.

e Y finalmente, en la transfe-
rencia de medios fiscales y finan-
cieros a las mencionadas colectivi-
dades.

Una particularidad del proceso
descentralizador en Francia es su
estrecha vinculacién con la evolu-
cion de la situacion econdmica. Asi,
la reforma de 1982 es, por una par-
te, resultado de la propia voluntad
politica de iniciar y desarrollar un
proceso de tal naturaleza vy, por
otra, de la crisis econémica y finan-
ciera de principios de los afnos se-
tenta, ya que el Estado no podia,
por si solo, garantizar y fomentar el
crecimiento econémico y el em-
pleo.

Ademas, fendmenos tales como
la concentracion urbana, con los
costes y los problemas sociales que
conlleva, la extension de las ciuda-
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des hacia los espacios rurales cir-
cundantes, asi como la desertifica-
cion de ciertas zonas rurales, permi-
ten explicar el hecho de que fuera el
propio Estado, junto a las colectivi-
dades territoriales, el que promo-
viera un desarrollo «ascendente»,
completamente novedoso en el di-
sefo de la politica econdmica fran-
cesa.

En este trabajo no pretendemos
abordar todos los temas menciona-
dos, sino tan sélo analizar la estruc-
tura territorial francesa resultante
del proceso descentralizador, de las
politicas de desarrollo local y de or-
denacién del territorio. No entrare-
mos, por tanto, a considerar ni a va-
lorar los problemas fiscales y finan-
cieros derivados de dicho proceso.
Por ello, tras una breve pero necesa-
ria referencia historica, que nos per-
mita conocer mejor la ruptura con el
pasado que supuso la reforma de
1982, nos referiremos al modo en
que se ha llevado a cabo la descen-
tralizacién, estrechamente vinculada
con la politica de ordenacion del te-
rritorio.

Il. LA CREACION
Y EVOLUCION
DE LAS COLECTIVIDADES
TERRITORIALES
FRANCESAS,
O EL PESO HISTORICO
DE LA REVOLUCION
DE 1789

El proceso descentralizador en
Francia no ha sido el resultado de
un modelo tedrico, disefado y deci-
dido a priori, sino que, por el con-
trario, hasido el fruto de unalargay
controvertida evolucion histérica.
¢ Cémo se puede presentar un bre-
ve andlisis de la misma? Referirnos
cronoloégicamente a los avances y
retrocesos sucesivos que han tenido
lugar puede resultar poco ameno
para el lector interesado. Si, por el
contrario, optasemos por conside-
rar periodos de referencia mas am-
plios, nos arriesgariamos a ofrecer

una vision excesivamente simplifi-
cada de los acontecimientos.

Hemos optado por un método
intermedio, consistente en retener
tres fechas que son, a nuestro jui-
cio, fundamentales: 1789, 1830 y
1946, anos en los que se produje-
ron importantes avances en la auto-
nomia de las entidades locales.

1. El dificil equilibrio
centralizacion-
descentralizacion:
1789-1830

Los ultimos anos del siglo XVIII
y las primeras décadas del siglo
XIX constituyen el origen y la pri-
mera etapa de la descentraliza-
cion francesa. Periodo caracteriza-
do por la dificultad de compatibili-
zar la voluntad de conceder una
relativa autonomia a los burgos,
parroquias y ciudades con la de
crear una Administraciéon uniforme
y racional, capaz de hacer ejecutar
y controlar el cumplimiento de las
leyes. La voluntad descentralizado-
ra de la Revolucion fue aniquilada
anos mas tarde por las necesidades
surgidas de ella.

1.1. Los vaivenes revolucionarios

Las ideas que inspiraban las re-
formas de la Revolucion de 1789
eran las siguientes:

e Aproximar la Administracion
a los administrados (cada adminis-
trado debia poder acceder al lugar
principal en un dia a caballo).

e Unificar la Administracion, su-
primiendo las circunscripciones «feu-
dales».

Sin embargo, por motivos esen-
cialmente politicos (guerra civil en
Vendée, invasiones extranjeras), a
partir de 1792 tuvo lugar una vuel-
ta a la centralizacion, surgiendo asi
la oposicién entre «jacobinos» (ad-

versarios de la descentralizacion) y
«girondinos» (partidarios de la mis-
ma).

a) La nueva division territorial

En la famosa noche del 4 de
agosto de 1789, que puso fin a los
privilegios y derechos feudales, se
pronuncié la unidad administrativa
del Reino. Se llevé a cabo una refor-
ma global del territorio con la finali-
dad de consagrar definitivamente la
unidad nacional. A tal efecto, se
propusieron dos proyectos:

e El proyecto Thouret, con un
plan estrictamente geométrico de
division del territorio en 80 depar-
tamentos, ademas de Paris, de 18
leguas de lado, compuesto cada
uno de ellos por 9 distritos y dividi-
dos a suvez en 9 cantones.

e El proyecto presentado por
Mirabeau, opuesto a la extrema ra-
cionalidad del proyecto Thouret,
proponia dividir a Francia en 120
departamentos, basandose en la
estructura municipal, las ciudades
y los pueblos.

La Asamblea Francesa adopt¢ el
modelo de Mirabeau, dividiéndose
el pais en 83 departamentos com-
puestos, a su vez, por distritos (de 6
a 9), cantones y municipios. Se
constituyeron 44.000 municipios,
todos ellos con la misma organiza-
cién con independencia de su ta-
mano. El elevado numero de muni-
cipios y la excesiva fragmentacion
que sufre Francia en la actualidad,
se debe al hecho de haber respeta-
do la division territorial existente en
el Antiguo Régimen. A pesar de la
evoluciéon historica y, sobre todo,
del éxodo rural, de la incapacidad
de algunos municipios para asegu-
rar unos servicios minimos, y de la
concentracion urbana que tuvo lu-
gar durante los siglos XIX y XX, los
limites municipales han variado muy
poco desde entonces. Contradic-
cion ésta que constituye la especifi-
cidad administrativa francesa.
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Siguen existiendo en Francia alre-
dedor de 36.700 municipios, lo que
equivale al numero de municipios del
resto de paises de la Union Europea
de 11 miembros. El tamano medio
de un municipio francés (1.500 habi-
tantes) es cinco veces méas pequeno
que el nivel medio europeo. Aproxi-
madamente la mitad posee menos de
350 habitantes, en tanto que 900
municipios, superiores a 10.000 habi-
tantes, agrupan mas de la mitad de la
poblacion. Mas del 50 por 100 de
la poblacion vive en el 2 por 100 de
los municipios, y el 80 por 100, sobre
el 20 por 100 del territorio. Estas ci-
fras explican el desarrollo y prolifera-
cion de distintas formulas asociativas
entre municipios, promovidas siem-
pre por el propio Estado.

A diferencia del municipio, el de-
partamento surge en 1789 como un
nivel adicional de la Administracion
del Estado, mas que como una sim-
ple agrupacion de habitantes. La di-
vision departamental se realizd a
partir de las antiguas provincias,
atribuyéndose a los departamentos
nombres de rios, afluentes y monta-
nas que los atraviesan o que ocupan
una parte de su territorio. La confi-
guracion de los distritos y cantones
se realizd de la misma manera. En
tanto que los primeros constituian la
base sobre la que se asentaba una
Administracion, los segundos no
eran mas que una simple division
electoral para elegir a los diputados.
En la actualidad, los cantones man-
tienen esta misma funcion, es decir,
la eleccién de los miembros del Con-
sejo que administra el departamento.

En el interior de los departa-
mentos y de los distritos, una insti-
tucion deliberante, el Consejo Ge-
neral (nombre que se mantiene hoy
para el departamento), designaba
un érgano colegiado encargado de
aplicar las decisiones adoptadas. En
el municipio existia igualmente un
Consejo General compuesto de «no-
tables» y el Consejo Municipal (nom-
bre actual). A la cabeza del munici-
pio se hallaba el alcalde, 6rgano

ejecutivo elegido directamente por
los ciudadanos.

Las competencias de los munici-
pios y departamentos no eran, sin
embargo, las que corresponden a
colectividades descentralizadas. Los
departamentos administraban los
intereses locales en nombre del Rey,
en tanto que los municipios gestio-
naban los asuntos municipales y
aquellos relacionados con la admi-
nistracion general del Reino.

En definitiva, la descentraliza-
cion surgida de la Revolucion era
practicamente inexistente. Sus Uni-
cos objetivos eran las divisiones te-
rritoriales (que han evolucionado
muy poco) y las denominaciones de
las asambleas encargadas de admi-
nistrarlas (Consejo General en el ca-
so del departamento y Consejo Mu-
nicipal para los municipios).

b) La vuelta a la centralizacion:
el debate «jacobinos»-
«girondinos»

La Convencion (1792-1795), que
ostentaba practicamente todos los
poderes, desconfiaba de las asam-
bleas locales y, sobre todo, de las
asambleas departamentales, juzga-
das en algunas ocasiones como «fe-
deralistas» y en otras como «monar-
quicas». La centralizacion politica y
la represion contra los girondinos
estuvo acompanada de una «cen-
tralizacién administrativa jacobina».
El Directorio (agosto de 1795) resta-
blecio las administraciones departa-
mentales, suprimié los distritos y
nombré representantes del poder
ejecutivo en los departamentos. Se-
guia existiendo un fuerte centralis-
mo, si bien el departamento de-
sempefnaba un papel intermedio
entre los municipios y el Estado, que
mantiene en la actualidad.

1.2. El centralismo napoleonico

El régimen instaurado por Na-
poledn Bonaparte reordend las dis-

tintas tendencias centralizadoras de
la Revolucion y definio los principios
politicos que se aplicarian durante
todo el siglo XIX y la primera mitad
del siglo XX. En resumen, la disposi-
cion principal fue la creacion de la
figura de los prefectos como repre-
sentantes directos del Estado, a los
cuales les correspondia en exclusivi-
dad la funcion de administrar. Por el
contrario, la funcién de delibera-
cion y de consejo se atribuy6 a una
«asamblea de notables» (sin nin-
gun poder de decision).

La diferencia fundamental res-
pecto al periodo siguiente va a resi-
dir en el procedimiento de designa-
cion de las asambleas locales.

2. La emergencia
de la democracia local:
1830-1944

En este amplio periodo, la demo-
cracia local surge y se concibe como
una auténtica «necesidad», que im-
pulsa el desarrollo de medidas des-
centralizadoras contrarias a los regi-
menes autoritarios centralizadores.
Los mayores obstaculos se supera-
ron en la década de los anos treinta
con la Monarquia de Julioy en la Ter-
cera Republica (a partir de 1871).

2.1. Los logros de la Monarquia
de Julio

Durante la Monarquia de Julio
los alcaldes seguian siendo nom-
brados por el Rey (en los municipios
mayores de 3.000 habitantes) y por
los prefectos (en el resto de munici-
pios), entre los representantes de
los consejos municipales. La elec-
cion de los consejos generales y de
los consejeros de los distritos se rea-
lizaba del mismo modo.

Los municipios adquieren perso-
nalidad civil, pudiendo disponer de
un patrimonio propio. Aunque la
supervision que ejercian los prefec-
tos seguia siendo muy importante,

40

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.©92

,2002.1SSN: 0210-9107. « HACIENDAS LOCALES: VIAS DE REFORMA»




M* MERCEDES SANZ GOMEZ

las competencias de los municipios
se ampliaron (gestion de los bienes
municipales), y los alcaldes pasaron
a ser los representantes del Estadoy
también los jefes de los consejos
municipales. Aumentaron igualmen-
te las funciones de los consejos ge-
nerales que, hasta entonces y sobre
numerosos asuntos, solo podian
emitir opiniones.

Estos progresos descentraliza-
dores, cuestionados bajo el Segun-
do Imperio, volvieron a resurgir, in-
cluso reforzados, durante la Tercera
Republica.

2.2. Las reformas esenciales
de la Tercera Republica

Tras el fracaso de la Commune
de Paris, movimiento revolucionario
(marzo-mayo de 1871) cuyo objeti-
vo era administrar al Estado del mis-
mo modo que a los municipios, tu-
vo lugar un amplio desarrollo legis-
lativo promovido por una comision
constituida en el seno de la Asam-
blea.

Una ley de 1871 separo, «par-
cialmente», la gestion de los asun-
tos departamentales de la del Esta-
do, manteniéndose el prefecto co-
mo representante de éste y como
organo ejecutivo del Consejo Ge-
neral. La descentralizacion era to-
davia parcial y limitada, si bien se
avanzo en el modo de eleccion del
Consejo General: un consejero ge-
neral por cantén, elegido por escru-
tinio mayoritario a doble vuelta du-
rante seis anos, renovandose la mi-
tad de los consejeros cada tres anos.

En 1884, una ley sobre la orga-
nizacion municipal establecié una
estructura uniforme para todos los
municipios: el Consejo Municipal,
encargado de deliberar, y el alcal-
de, encargado de aplicar las deli-
beraciones. Este ultimo, elegido
por el consejo municipal, era tam-
bién el representante del Estado,
al que se atribuian algunas compe-

tencias (estado civil, policia judicial y
ejecucion de las leyes). EI Consejo
Municipal es elegido por seis anos
(enteramente renovable) y esta en-
cargado de gestionar los asuntos
municipales.

El «regionalismo» empez6 a con-
figurarse durante la Primera Guerra
Mundial con la creacion de agrupa-
ciones econdmicas regionales (17),
a las que podian incorporarse las
camaras de comercio. Proyecto re-
gionalista que no tuvo el éxito espe-
rado, al igual que sucedié con el
aplicado durante el régimen de
Vichy (creador de la figura de los
prefectos regionales, investidos con
poderes policiales y econémicos).
Sin embargo, la creacién de comi-
sarios regionales en el momento de
la liberacion (encargados de resta-
blecer el orden hasta 1946) impuls6
y reafirmé definitivamente el nivel
regional.

3. Hacia una gestion publica
descentralizada: 1946-1982

En este periodo tienen lugar tres
hechos importantes: la consagra-
cién constitucional de las colectivi-
dades territoriales en 1946y 1958,
el crecimiento de la cooperacion
entre municipios y la confirmacion
de la «idea regional».

3.1. La consagracion constitucional
de las colectividades locales

La Constitucion de la Cuarta Re-
publica (1946) consagra uno de sus
titulos a las colectividades territoria-
les, proclamando el principio de li-
bre administracion de las mismas.
No son concebidas como elemen-
tos integrantes de una estructura
federal; sin embargo, se les recono-
ce y concede libertad de gestion a
través del reconocimiento del deno-
minado «principio de ejecucion».
Segun este principio, las decisiones
de los consejos locales deben ser
ejecutadas por el alcalde o por el

presidente del Consejo General. La
Constitucion contiene igualmente
un titulo que distingue claramente
el régimen de los departamentos de
ultramar y el de los territorios de ul-
tramar.

El texto fundador de la Quinta
Republica (1958) reconoce igual-
mente a las colectividades territo-
riales. Reafirma el principio de libre
administracion de los consejos ele-
gidos en las colectividades existen-
tes y «en cualquier otra colectividad
que la ley pueda crear». La region
como colectividad territorial no esta
todavia reconocida, aunque la Cons-
titucion deja la puerta abierta para
Su creacion.

3.2. La necesaria cooperacion
intermunicipal

A pesar de que la teorfa del fe-
deralismo fiscal preconiza que la
multiplicidad de centros de deci-
sion facilita la adopcién de decisio-
nesy aumenta la eficacia econémi-
ca (Oates, 1972), la realidad france-
sa muestra que las peculiares carac-
teristicas de sus municipios generan
elevados costes asignativos, insufi-
ciencia financiera y, a menudo, im-
posibilidad préactica de llevar a cabo
la provision de bienes y servicios. La
oferta de determinados servicios pu-
blicos en algunos municipios, la faci-
lidad y el menor coste del transporte
y, en definitiva, su facil accesibilidad,
incitan y favorecen la movilidad de
los individuos, generandose impor-
tantes efectos de desbordamiento.

La multiplicacién de los centros
de decision favorece igualmente la
competencia entre municipios (ti-
pos impositivos y oferta de servicios
publicos), con el fin de atraer a los
agentes econémicos a su territorio,
incrementandose asi los desequili-
brios territoriales.

En sintesis, el gran numero de
municipios y sus caracteristicas cons-
tituian un freno a la descentraliza-

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.292, 2002. ISSN: 0210-9107. «<HACIENDAS LOCALES: VIAS DE REFORMA»

41




LA EVOLUCION DEL SISTEMA LOCAL FRANCES

cion de competencias, al no dispo-
ner los municipios de riqueza y base
fiscal suficientes para financiarlas.

Desde finales de los anos cin-
cuenta, el legislador ha tratado de
resolver estos problemas creando y
estableciendo estructuras supramu-
nicipales. La formula del «sindicato
de vocacion Unica» (SIVU), creada en
1890, resultaba insuficiente, motivo
por el que surgieron tres nuevas
férmulas de cooperacion:

* Los sindicatos de vocacién
multiple (slvOM), creados para ad-
ministrar y gestionar diversos servi-
cios de interés municipal. Su texto
fundador (1959) prevé, incluso, in-
tegrar en un sindicato de munici-
pios a aquéllos que no desean for-
mar parte del mismo, aplicando la
regla «dos tercios-mitad». Es decir,
si dos tercios de los municipios que
representen la mitad de la pobla-
cion (o a la inversa) en una zona
determinada se pronuncian a favor
de la creacion del sindicato, el pre-
fecto puede establecer una lista de
aquellos municipios que, obligato-
riamente, deben formar parte del
mismo. La aplicacion de esta nor-
ma ha permitido un desarrollo im-
portante de la intermunicipalidad.

e |os distritos fueron creados
por otra orden de 1959. No tienen
el mismo significado que los distri-
tos «historicos». Sus reglas de crea-
cién y de funcionamiento se aseme-
jan a las de los sivom; si bien, deben
ejercer obligatoriamente compe-
tencias en materia de servicios con-
tra incendio y servicios de vivienda.

e las comunidades urbanas
(Cu) constituyen una férmula muy
integrada de cooperacién, destina-
da en sus origenes a las aglomera-
ciones o nucleos urbanos de mas
de 50.000 habitantes. Su finalidad
era controlar el crecimiento de es-
tas areas, organizar y planificar su
desarrollo. La ley les impuso una
lista de doce competencias en am-
bitos o terrenos muy diversos.

Una posible solucién a la excesi-
va fragmentacién municipal es la
reestructuracion administrativa a
través de la fusion de municipios.
En Francia, la fusion obligatoria ha
sido siempre rechazada, al contra-
rio de lo sucedido en Bélgica, Ale-
mania y Reino Unido. El estableci-
miento de incentivos financieros
para fomentar la fusion voluntaria
constituye otra via alternativa para
luchar contra la fragmentacion mu-
nicipal. Los incentivos financieros
(fundamentalmente subvenciones),
creados por una ley de 1971 (Ley
Marcellin), resultaron un fracaso (600
fusiones que afectaron a 1.500
municipios, algunos de los cuales
han vuelto a su situacion anterior).

3.3. El largo camino hacia
la creacion de la region
como colectividad territorial

Por motivos econémicos, el Esta-
do tuvo que recurrir a areas y colec-
tividades mas amplias que los pro-
pios departamentos para aplicar
politicas de desarrollo. Paulatina-
mente, la region aparece y se conci-
be como el espacio mas adecuado
para organizar y planificar el desa-
rrollo econémico. Desde 1955 se
establecieron «programas de ac-
cion regional», equivalentes a «frag-
mentos» regionales del plan nacio-
nal. Una orden ministerial de 1956
creo las regiones de Programa, con
una division territorial que perma-
nece en la actualidad (21 regiones
en la metrépoli, pasando a ser 22
con la separacion de Cércega de la
region de la Provenza-Costa Azul),
transformandose mas tarde en cir-
cunscripciones de Accion Regional.
Tanto en un caso como en otro, la
finalidad era aplicar territorialmen-
te las politicas nacionales, corres-
pondiéndole a la Administracion
central una funcién de coordina-
cion que permitiese reequilibrar los
territorios y distribuir mas equitati-
vamente las inversiones. La crea-
cion en 1963 de la Delegacion para
la Ordenacién del Territorio y la

Accion Regional (DATAR) y de la Co-
mision de Desarrollo Econdmico y
Social (CODER), para velar por los in-
tereses socio-profesionales, reforzd
todavia mas la dimension regional.

Sin embargo, la region no de-
sempefnaba en aquel momento
mas que un nexo de union entre el
poder central y el departamento. La
reforma propuesta por el general
De Gaulle en 1969, sometiendo a
referéndum un texto que incluia la
reforma regional y la reforma del
Senado, fue rechazada.

En 1972, la regién se convirtio
en un Establecimiento Publico, con
dos asambleas y con competencias
para cofinanciar inversiones e inter-
venir en la planificacion y el desa-
rrollo econdmico, aunque el poder
ejecutivo sigue perteneciendo al
prefecto. Tras las constantes dudas
y reticencias de los gobiernos de fi-
nales de los afos setenta, el cambio
politico que tuvo lugar en 1981
permitio superar todos los obstacu-
los. No sélo la region se convierte
en una colectividad territorial, sino
que ya se atisba en aquel momento
una profunda reforma del sistema
local francés en su conjunto.

lll. LA RUPTURA
INSTITUCIONAL DE 1982,
O EL CRECIENTE
PROTAGONISMO
DE LAS COLECTIVIDADES
TERRITORIALES

Cuando, en mayo de 1981, Fran-
cois Mitterrand llegé a la Presiden-
cia de la Republica, con el respaldo
de la nueva Asamblea Parlamenta-
ria, mayoritariamente de izquier-
das, se produjeron cambios politi-
cos que posibilitaron una total rup-
tura con la legislaciéon anterior. Tras
arduas discusiones, la aprobacion
de la Ley de 2 de marzo de 1982,
relativa a los «derechos y libertades
de los municipios, departamentos y
regiones», permitio encauzar defi-
nitivamente el proceso descentrali-
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zador. Le siguieron numerosos tex-
tos legislativos y reglamentarios que
establecian y concretaban las nue-
vas relaciones entre el Estado y las
colectividades territoriales, asi co-
mo entre estas Ultimas. Fue la pri-
mera vez que se cred en Francia un
Ministerio del Interior y de la Des-
centralizacion, a cuyo cargo estuvo
Gaston Defferre, alcalde de Marse-
lla. Los principios basicos enuncia-
dos en esta Ley no han sido poste-
riormente cuestionados.

A continuacion, vamos a anali-
zar las vias y procedimientos segui-
dos para iniciar y desarrollar el pro-
ceso descentralizador, y la transfe-
rencia de competencias, asi como
también los cambios que han teni-
do lugar en dicho proceso, depen-
diendo de las alternancias politicas.

1. Las vias de la «nueva
descentralizacion»

El objetivo del primer gobierno
socialista fue romper con el pasado,
proponiendo, para ello, una nueva
descentralizacion articulada en di-
ferentes etapas y sin cuestionar la
division territorial, a pesar del exce-
sivo numero de municipios. El go-
bierno francés de aquella época ac-
tud con rapidez, con el fin de iniciar
y desarrollar un proceso que fuera
irreversible. Se promulgaron una se-
rie de textos legislativos que apenas
han sido modificados durante los
periodos de «cohabitacion».

La Ley de 1982 introdujo tres
modificaciones esenciales: la region
se convirtié en colectividad territo-
rial, se transfirio el poder ejecutivo a
la region y al departamento, y se es-
tablecieron las nuevas condiciones
del control administrativo.

1.1. La region como colectividad
territorial

La Ley equipar6 a los municipios,
departamentos y regiones, consagran-

do asi los tres niveles de colectivida-
des territoriales que existen en la
actualidad. Sin duda, ésta es la mo-
dificacion legislativa mas importan-
te, la que acabd con las reticencias
de un pasado centralizador.

Los municipios, departamentos
y regiones son administrados libre-
mente por sus respectivos 6rganos
democraticos (Consejo Municipal,
Consejo General y Consejo Regio-
nal), elegidos por sufragio univer-
sal. En el caso de la region, el proce-
dimiento de escrutinio (establecido
en 1985) es la representacion pro-
porcional de las listas que hayan ob-
tenido al menos el 5 por 100 de los
votos en el departamento. El nume-
ro de escanos se fija por ley, pudien-
do ser revisado en funcion de la
evolucion demografica.

Las primeras elecciones regiona-
les tuvieron lugar en marzo de 1986.
Una ley de enero de ese mismo ano
establecio el funcionamiento de la
region, idéntico al de las institucio-
nes departamentales. Sin embar-
go, las regiones han mantenido su
bicameralismo original, disponien-
do de un Comité Econémico y So-
cial, compuesto por representantes
de todos los sectores de la socie-
dad. Su funcién es emitir opiniones
e informes a la propia Administra-
cién regional.

1.2. La transferencia
de los poderes ejecutivos

El poder ejecutivo se transfirio al
presidente del Consejo General y al
presidente del Consejo Regional, en
el caso del departamento y de la re-
gion, respectivamente.

En la actualidad, el prefecto no
es mas que el representante del
Estado en el departamento, no co-
rrespondiéndole, por tanto, la eje-
cucion de las decisiones del Con-
sejo General. El departamento se
convirtié asi en una colectividad te-
rritorial distinta del Estado. Las fun-

ciones del presidente del Consejo
General, que eran a menudo hono-
rificas, son ahora esenciales: presi-
de la Asamblea, elabora y ejecuta
los presupuestos y las deliberacio-
nes del Consejo. Es la maxima auto-
ridad administrativa del departamen-
to y esta asesorado por un equipo
elegido por el Consejo, compuesto
de vicepresidentes y, excepcional-
mente, por algunos otros miembros.

Desde 1982, los servicios del de-
partamento estan separados de los
del Estado, habiéndose repartido
entre ambos ciertas administracio-
nes para poder llevar a cabo la dis-
tribucién de competencias (infraes-
tructuras, actividades sanitarias y so-
ciales).

1.3. El nuevo control
administrativo

La supresion del control adminis-
trativo ha tenido lugar en dos fases:

— A través de una ley inicial,
algunos de cuyos preceptos fue-
ron calificados de inconstitucio-
nales.

— A través de una ley comple-
mentaria (julio de 1982) de la ley
de marzo de 1982.

Esta ley complementaria estable-
cio las nuevas condiciones del control
de los actos administrativos, los cua-
les no pueden ejecutarse si previa-
mente no han sido publicados y
transmitidos al representante del Esta-
do. Asimismo, la ley establece la lista
de documentos que tienen que en-
viarse a las prefecturas, que deben
contener los actos mas importantes
de las colectividades territoriales (ac-
tos reglamentarios, decisiones poli-
ciales, actos relativos al personal, et-
cétera). La no transmision es motivo
suficiente para que no pueda ejecu-
tarse el acto.

Al prefecto sélo le asiste la posi-
bilidad de recurrir los actos adminis-
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trativos ante el tribunal correspon-
diente, en un plazo de dos meses. El
representante del Estado debe in-
formar a la autoridad local acerca
de su intenciéon de recurrir el acto
administrativo ante la jurisdiccion
competente, asi como comunicarle
las ilegalidades que haya podido
constatar.

Con este sistema de control ad-
ministrativo, se pretende evitar la
existencia de un numero excesivo
de recursos ante los tribunales. Por
el contrario, se trata de favorecer el
didlogo entre las distintas colectivi-
dades y el prefecto. Generalmente,
las observaciones acerca de la lega-
lidad de los actos administrativos
que realizan los prefectos provocan
modificaciones en las decisiones fi-
nales.

2. La transferencia
de competencias

Entre 1982 y 1986 se promulga-
ron y aprobaron cuarenta leyes y
trescientos decretos. Entre las prin-
cipales innovaciones que incorpo-
ran, cabe destacar las siguientes:

e Lacreacion de las camaras re-
gionales de cuentas, encargadas
del control presupuestario de las
colectividades territoriales.

e Lareforma del régimen de las
cuatro regiones de ultramar y de
Corcega.

e La modificacion del sistema
de escrutinio de los municipios con
una poblacion igual o superior a
3.500 habitantes (combinando el
escrutinio mayoritario con la repre-
sentacion proporcional).

e La modificacién del régimen
administrativo de Paris, Lyon y Mar-
sella, creandose consejos y alcaldes
de distritos.

Sin embargo, la segunda etapa
importante del proceso descentrali-

zador estuvo constituida por la trans-
ferencia de competencias a las re-
giones, departamentos y munici-
pios. Aplicando los principios y cri-
terios generales enunciados por la
teoria del federalismo fiscal, el Esta-
do cedié competencias a favor de
los distintos niveles de colectivida-
des territoriales que mejor pudie-
ran desempenar cada una de ellas.
La cuestion gue inevitablemente se
plantea y que abordaremos a conti-
nuacion, es el modo en que se han
efectuado las transferencias y su
naturaleza, asi como también nos
referiremos a las leyes que instaura-
ron la funcién publica territorial.

2.1. El modo de transferir
las competencias

La transferencia de competen-
cias se ha efectuado respetando
cuatro principios basicos: estabili-
dad del marco territorial, transfe-
rencia de competencias por «blo-
ques», ausencia de jerarquia entre
colectividades territoriales y una fi-
nanciacion mixta de éstas.

a) Un marco territorial estable

Las transferencias se realizaron
respetando la distribucion territorial
existente, descartandose por tanto,
a priori, cualquier reagrupacion mu-
nicipal o nueva division administra-
tiva. Tan s6lo, como ya se ha indica-
do, la regién paso a ser considerada
colectividad territorial. Hasta 1992
y 1999 no se formalizaron y amplia-
ron las competencias de ciertas es-
tructuras intermunicipales.

b) La transferencia por «blogques»
de competencias

Aplicando el segundo de los prin-
cipios mencionados, los legisladores
transfirieron «blogques» de compe-
tencias a cada nivel territorial con el
fin de evitar competencias compar-
tidas. Se atribuyeron a cada colec-
tividad varias funciones especifi-
cas de entre aquéllas que realizaban

habitualmente, para pasar a de-
sempafarlas de manera auténo-
ma. El objetivo de este procedi-
miento era tratar de evitar los con-
flictos de atribucion de competen-
cias y superposiciones entre las mis-
mas. Objetivo que, en la practica, no
se ha logrado, al existir demasiados
ambitos de actuacion en los que las
competencias de las colectividades
territoriales se complementan.

A pesar de ello, las transferen-
cias atribuyeron una funcién princi-
pal a cada uno de los niveles de la
Administracion. Asi:

e La region se concibe en una
colectividad «volcada y orientada
hacia el futuro». Posee las compe-
tencias en materia de planificacion
econdmica y programacion de in-
versiones. Ademas, puede iniciar y
desarrollar acciones de formacion
profesional continua y de aprendi-
zaje, asi como gestionar los deno-
minados establecimientos de ense-
Aanza agricola.

e El departamento es, funda-
mentalmente, una colectividad que
gestiona los servicios y las actua-
ciones concretas relacionadas con
la solidaridad. Se ocupa de la ayuda
y la accion social, infraestructuras
rurales, transporte escolar fuera del
casco urbano y administracion y
gestion de los colegios.

e El municipio es la Administra-
cion mas préxima a los ciudadanos,
y oferta los servicios denominados
«cotidianos» o de «proximidad»
(transportes urbanos, escuelas in-
fantiles y primarias, urbanismo, bi-
bliotecas y museos).

Este «sencillo» y «tedrico» re-
parto de competencias resulta, en
la practica, mucho mas complejo.
La superposicion de competencias
proviene, por un lado, de la existen-
cia de dmbitos de actuacion com-
partidosy, por otro, de la escasez de
recursos disponibles. En relacién con
esta Ultima cuestion, en numerosas
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ocasiones se ha criticado al Estado
por haberse desprendido de ciertas
funciones, financieramente costo-
sas, que han sido atribuidas a las
colectividades territoriales sin ga-
rantizar en todos los casos su finan-
ciacion.

¢) Una transferencia
«no jerarquizada»

El tercer principio establecia la
direccion en la que debian efectuar-
se las transferencias: desde el Esta-
do hacia las colectividades territo-
riales, y no entre estas Ultimas. De
hecho, lo que se ha producido es
una disminucion de las responsabi-
lidades directas del Estado, mante-
niéndose las competencias que ya
ejercian las distintas colectividades.
Igualmente, la ley establecio que las
transferencias no podian implicar,
en ningun caso, relaciones de de-
pendencia o subordinacion entre
colectividades. Esta medida afecta,
sobre todo, a las relaciones entre re-
giones-departamentos y departa-
mentos-municipios rurales. A pesar
de ello, la realidad es que si existen
tales vinculos entre los departa-
mentos y los municipios que asi lo
soliciten, en ambitos tales como la
asistencia técnica, juridica y finan-
ciera.

d) Una transferencia
financiera mixta

La descentralizaciéon de compe-
tencias ha estado acompafnada de
la correspondiente asignacion de
recursos fiscales (las tasas automo-
vilisticas —vignettes automobiles—
al departamento, por ejemplo) y de
transferencias del Estado agrupadas
en la denominada «dotacion gene-
ral de descentralizacion» (DGD). Al
mismo tiempo, se ha producido
una transferencia de servicios del
Estado a las colectividades territo-
riales (una parte de las direcciones
departamentales de equipamien-
tos e inversiones, la mayor parte de
las direcciones departamentales de
asuntos sanitarios y sociales), nece-

sarios para ejercer las competencias
transferidas.

2.2. La naturaleza
de las competencias
transferidas

Se pueden distinguir tres tipos
y/o &mbitos de competencias:

e El primero, referido a lo que
denominan en Francia «vocacion
o preferencia funcional» de cada
colectividad. Asi, la regién es la
encargada de promover el desa-
rrollo local, siendo la planificacion
su competencia basica. La compe-
tencia tradicional del departamen-
to es la prestacion de asistencia y
ayuda social, en tanto que al muni-
cipio le corresponde la gestion de
los «servicios colectivos de proxi-
midad».

e El segundo tipo de compe-
tencias son las de naturaleza o am-
bito compartido, en el que resulta
fundamental conciliar y compatibi-
lizar los objetivos del Estado con las
propias necesidades locales.

e |a tercera modalidad com-
prende la denominada «delega-
cién de competencias». En la prac-
tica, supone una ampliacion de
competencias de las colectividades
territoriales que acttan subordina-
das al Estado.

a) La «preferencia funcional»
de cada colectividad territorial

1) La region planifica y progra-
ma los equipamientos e inversio-
nes, a diferencia del resto de colec-
tividades, cuyas competencias son
fundamentalmente de gestion. Las
regiones han participado junto al
Estado en la reforma de la planifica-
cién econdémica nacional, consis-
tente en pasar de un modelo de de-
sarrollo descendente (desde arriba)
a otro ascendente (desde abajo). La
dimension espacial de las regiones
les permite conocer bien las necesi-

dades reales de los departamentos
y de los municipios, asf como la am-
plitud de los desequilibrios territo-
riales. Debido a la escasez de sus
recursos, las regiones no pueden
aplicar aisladamente politicas de
desarrollo, por lo que resulta im-
prescindible la colaboracion y ayu-
da financiera del Estado. Colabora-
ciény ayuda que pueden articularse
a través de las siguientes vias o pro-
cedimientos:

e Participando en el disefo y
elaboracion del plan de desarrollo
nacional. Para ello, se consulta al
consejo regional, que transmite al
gobierno de la Nacion sus propias
prioridades productivas. Esto supo-
ne un cambio total de orientacion
en los programas de desarrollo, al
pasar de un plan nacional imperati-
vo (hasta finales de los afos sesen-
ta) a otro indicativo (en los anos se-
tenta) y estratégico en la actuali-
dad, desde una Optica descentrali-
zada.

e Elaborando su propio plan: la
planificacién regional descentrali-
zada se realiza «respetando las
orientaciones del plan nacional» y
«de acuerdo con las otras colectivi-
dades territoriales». El plan regio-
nal establece y determina los obje-
tivos de desarrollo econémico, social
y cultural a medio plazo para un
periodo de planificacion coinciden-
te con el de la Nacién (cinco anos).
La mision principal de la region es
movilizar e involucrar a municipios,
agrupaciones de municipios, de-
partamentos y a agentes privados
en el proyecto de desarrollo regio-
nal.

e Participando en los denomi-
nados «contratos del plan», a tra-
vés de los cuales la region va a ob-
tener fondos del Estado con los
que financiar conjuntamente pro-
yectos comunes. La propia defini-
cion de prioridades compartidas,
asi como la programacién anual de
las distintas actividades, impulsa
un dinamismo territorial capaz de

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 92, 2002. ISSN: 0210-9107. «HACIENDAS LOCALES: VIAS DE REFORMA»

45




LA EVOLUCION DEL SISTEMA LOCAL FRANCES

generar ventajas importantes, tales
como la disminucion de la compe-
tencia entre territorios (fomento
de la cooperacion), la concentra-
cion de las intervenciones publi-
cas en programas con importantes
efectos de arrastre y la correccion
de las desigualdades espaciales de
riqueza, permitiendo asi una ma-
yor equidad territorial e individual.

2) De modo similar a la region, el
departamento ha recibido una com-
petencia basica que absorbe la ma-
yor parte de su presupuesto, en
concreto, el conjunto de prestacio-
nes de ayuda social. Respetando
un determinado marco normativo
(condiciones y cuantias minimas de
acceso a las prestaciones) estableci-
do por el Estado, los departamen-
tos tienen libertad para organizar
estas acciones, encuadradas en el
denominado «reglamento departa-
mental de ayuda social». Promue-
ven, asi, la solidaridad entre munici-
pios redistribuyendo medios entre
ellos. El reparto de competencias
continta atribuyendo al Estado las
funciones propias de seguridad so-
cial, garantizando, por tanto, la to-
talidad de prestaciones financiadas
por las cotizaciones sociales y aque-
llas otras medidas de caracter na-
cional («solidaridad nacional»).

3) El municipio provee los servi-
cios de proximidad (transportes ur-
banos, escuelas, urbanismo, entre
otros), pudiendo decidir la organi-
zacion y la planificacion de su espa-
cio. Los municipios han recibido la
competencia de gestion y uso del
suelo, urbanismo y ordenacién ur-
bana (elaboracion del plan de ocu-
pacion del suelo). Los alcaldes con-
ceden los permisos de construccion
y pueden ejercer el derecho de
compra preferente y de expropia-
cion, con el fin de aplicar una politi-
ca del territorio que favorezca sus
proyectos de desarrollo. De este
modo, la iniciativa municipal se ha
reforzado de manera importante.

|
|

b) El ambito de las competencias
compartidas

Fundamentalmente, este tipo
de competencias estan referidas a
la educacion. Transferencias carac-
terizadas por el espiritu republica-
no contemplado en la Constitu-
cion: «la organizacion de la ense-
nanza publica, gratuita y laica, en
todos los grados del sistema educa-
tivo, es una obligacion del Estado».
El Estado define la politica educati-
va, establece las orientaciones pe-
dagogicas, el contenido de las en-
senanzas y titulaciones, correspon-
diéndole igualmente la contratacion
y formacion del personal.

Las colectividades territoriales
se encargan de la construccion y
del mantenimiento de los estableci-
mientos de ensefanza publica. Los
municipios tienen las competencias
de las escuelas maternales y ele-
mentales (equivalente a la educa-
cion infantil y primaria en Espana) y
la organizacion de los transportes
escolares en la zona urbana. Los de-
partamentos se ocupan de los cole-
gios (a los que asisten los nifos en-
tre los once y los quince anos) y de
los transportes escolares no urba-
nos. Finalmente, las regiones tienen
competencias sobre los institutos
(entre quince y dieciocho anos) y la
formacion profesional.

El ambito en el que existe un ma-
yor nimero de competencias com-
partidas es en la planificacion esco-
lar. Los municipios son los encar-
gados de promover la creacion de
centros elementales de ensefanza,
previa autorizacion del prefecto; sin
embargo, le corresponde al Estado
la adjudicacion o suspension del
numero de puestos de trabajo. En el
segundo grado de ensenanza (cole-
gios, institutos y establecimientos
especializados), la regién es la en-
cargada de coordinar las decisiones
de cada nivel territorial, confeccio-
nando un esquema provisional con
las distintas formaciones. Finalmen-
te, es el Estado el que adopta las

decisiones y establece la lista defini-
tiva de titulaciones y centros.

La ensefanza superior (tercer
grado de ensefianza) y la financia-
cién de las inversiones universitarias
sigue siendo, integramente, compe-
tencia del Estado. Las razones esgri-
midas han sido las siguientes:

— Aumentar la eficacia econo-
mica y social, aprovechando las eco-
nomias de escala y eliminando los
efectos desbordamiento.

— Por motivos de equidad te-
rritorial, utilizando a tal fin finan-
ciacion nacional.

— Mantenimiento de la igual-
dad de oportunidades en todo el
territorio, «presumiblemente ma-
yor» si la planificacion de los cen-
tros se realiza desde la Administra-
cion central (un resumen de las
competencias se halla en el cuadro
ndmero 1).

¢) El ambito de las competencias
subordinadas

La reforma de 1982 ampli6 las
competencias econdémicas de las co-
lectividades territoriales. Tales com-
petencias, aunque subordinadas y
compartidas, les permiten interve-
nir a favor del desarrollo econémi-
co, e incluso conceder ayudas direc-
tas e indirectas a las empresas en di-
ficultades. En cualquier caso, las
intervenciones de las colectividades
territoriales tienen caracter subsi-
diario a las del Estado y deben res-
petar ciertos principios en aras a lo-
grar la equidad territorial (regla-
mentos comunitarios, normas relati-
vas a la ordenacion del territorio, et-
cétera).

En 1988, como consecuencia de
los elevados riesgos financieros asu-
midos por las colectividades locales,
se modificaron las condiciones y mo-
dalidades de intervencion de estas
entidades. Concretamente, los mu-
nicipios dejaron de poder conceder
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CUADRO N° 1

LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS SEGUN LAS LEYES DE DESCENTRALIZACION

Ambito

Municipio Departamento

Region Estado

Ensenanza
(desde 1986)

Transportes Escolares
(desde 1984)

Formacion profesional continua
(desde 1983)

Accién social y salud
(desde 1984)

Planificacion y desarrollo
economico (desde 1983)

Canales y puertos
(desde 1984)

Urbanismo, medio ambiente
y patrimonio (desde 1983-84)

Creacion, construccion  Creacion, construccion y

y mantenimiento de las mantenimiento de los cole-

escuelas primarias. gios.

Financiacion y organiza- Financiacion y organizacion
fuera de las zonas de trans-

cion en zonas urbanas.
portes urbanos.

Participacion financiera
en los gastos del de-
partamento. Autoriza-
cién para acceder a
ciertas ayudas de ur-
gencia.

blecimientos sociales.

Elaboracion de «ma-
pas» intermunicipales
de desarrollo.

pamiento rural.

Puertos comerciales
y de pesca.

ELABORACION DE LOS ESQUEMAS DIRECTORES
Y P.OS.

Concesion permiso
obras.

Puertos deportivos.

[tinerarios turisticos.

Ayuda social a la infancia, a
las familias, personas disca-
pacitadas y personas mayo-
res. Lucha contra la tubercu-
losis y el cancer. Proteccion
maternal e infantil. Adminis-
tracion y gestion de los esta-

Programa de ayuda al equi-

Creacion, construccion Elaboracion de los

y mantenimiento de los programas educati-
institutos y de los esta- vos, remuneracion del
blecimientos de educa- personal.

cion especializados.

Puesta en marcha de
acciones de formacion
continua y aprendizaje.

Prestaciones de la soli-
daridad «nacional».
Lucha contra la droga.
Proteccion de la salud
mental. Administra-
ciéon y gestion de los
establecimientos sani-
tarios del Estado.

Elaboracion del plan

Elaboracién del plan
nacional.

regional.

Puertos de interés na-
cional.

Puertos fluviales
y vias naveglables.

Parques naturales
regionales.

Proteccion del patri-
monio arquitectonico.

Parques naturales.

Fuente: MARCHAND (1999)

ayudas a las empresas en dificulta-
des, y se reforzaron las exigencias
para conceder avales y préstamos.

Sin embargo, la experiencia pa-
rece demostrar que, en materia eco-
noémica, la region desempena un
importante papel intermedio entre
el Estadoy las colectividades territo-
riales de nivel inferior. Respecto al
primero, orienta y guia sus propias
acciones (planificacion estratégica),
y respecto a las segundas, coordina
sus actuaciones. El objetivo ultimo
es promover un desarrollo mas equi-
librado y coherente (cuadro nime-
ro2).

2.3. Eldiseno y aplicacion
de la funcion publica
territorial

El objetivo de la tercera etapa
del proceso descentralizador era re-
formar los estatutos del personal
encargado de aplicar las nuevas di-
rectrices politicas. El gobierno fran-
cés instaurd una funcién publica lo-
cal comparable a la del Estado, cir-
cunstancia que aprovechd para
llevar a cabo una reestructuracion
global de la funcién publica. Desde
entonces, existen tres funciones pu-
blicas: la del Estado, la de las colec-
tividades territoriales y la de los es-
tablecimientos publicos hospitala-
rios, si bien regidas todas ellas por
principios comunes.

En enero de 1984 se aprobaron
los estatutos de la funcién publica
aplicables a los municipios, depar-

tamentos y regiones, asi como a
los organismos de cooperacion in-
termunicipal. El resultado fue la
unificacion de los estatutos de
1.350.000 funcionarios, mantenien-
do y respetando, al mismo tiempo,
la pluralidad de agentes contratan-
tes (37.000 colectividades territo-
riales y establecimientos locales).
Por el contrario, y durante mucho
tiempo, el gobierno ha dilatado la
reforma del estatuto de los repre-
sentantes locales. A pesar de las
leyes que han tratado de limitar la
acumulacién de mandatos, este pro-
blema sigue existiendo, como lo
pone de manifiesto el hecho de
que mas de la mitad de los diputa-
dos franceses ostenten varios car-
gos publicos.

Este enorme trabajo legislativo,
que hemos tratado de mostrar sin-
téticamente, ha sido posible gracias
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CUADRO N° 2

LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE INTERVENCIONISMO ECONOMICO

Municipios

Departamentos

Regiones

Estado

do el limite maximo.

Ayudas indirectas.

Creacion o ampliacion de actividades economicas: posibilidad de
completar las ayudas directas regionales, cuando no se ha alcanza- — PRCE

Libre concesién en general, salvo excepciones.

Ayudas directas.
— PRE

— Bonificaciones de intereses

— Préstamos

Participacion en el capital de sociedades de economia mixta local.

Participacion de las colectividades locales en el capital de sociedades comerciales.
Empresas en dificultades (Ley 5/1/88) (ayudas directas e indirectas).

Participacion en capital de SRD.

Contratos del plan: objetivos de desarrollo econémico, social
y cultural a medio plazo.

Politica econdmica, social
y de empleo.

Control de legalidad.

Fuente: MARCHAND (1999:131).

a la existencia de una amplia mayo-
ria parlamentaria. Los cambios poli-
ticos posteriores apenas han cues-
tionado los aspectos esenciales de
la reforma, mds bien al contrario,
han servido para impulsar nuevos
desarrollos en el proceso descentra-
lizador.

3. La descentralizacion
al ritmo de las alternancias
politicas

Las elecciones legislativas y pre-
sidenciales que tuvieron lugar entre
1986 y 1997 produjeron diferentes
alternancias politicas que, sin em-
bargo, no provocaron cambios im-
portantes en el proceso descentrali-
zador. Sin duda, la existencia de
«girondinos» (partidarios de la des-
centralizacion) y «jacobinos» (de-
fensores de la centralizaciéon) de-
sempend un papel importante a es-
tos efectos. Tan sélo con ocasion de
la primera «cohabitacién» se produ-
jo una pausa en las reformas inicia-
das, seguida de un nuevo impulso
cuando la izquierda volvié al poder.

3.1. La pausa del periodo
1986-1988

Jacques Chirac, primer ministro
en 1986, se limitd a puntualizar las
reformas efectuadas hasta enton-
ces, a menudo criticadas por el pro-
pio grupo politico que le llevo al po-
der, ya que en la practica su proyec-
to no suponia un reforzamiento de
la centralizacion.

e En 1987 se modifico la ley de
1984 sobre la funcion publica terri-
torial, al ser considerada esta ulti-
ma demasiado favorable para los
funcionarios territoriales. Asimis-
mo, se amplio el poder de los res-
ponsables de los gobiernos territo-
riales para elegir libremente a sus
colaboradores, obteniendo asi una
mayor autonomia de gestion.

* En 1988 se limitd legalmente
la capacidad que tenian las colecti-
vidades territoriales, sobre todo los
municipios, para conceder garan-
tias a las empresas en dificultades
situadas en su territorio. Se flexibi-
lizaron igualmente las condiciones
de acceso y de permanencia de los
municipios en los diferentes sindi-
catos intermunicipales, creando una

especie de «sindicalismo a la car-
ta» que posibilitaba que los munici-
pios pudieran adherirse solo a de-
terminadas competencias.

3.2. El sequndo impulso
descentralizador

Cuando la izquierda llegd de
nuevo al poder, se aprobo el deno-
minado «estatuto de los represen-
tantes locales», en el que se les re-
conocia el derecho a la formacion y
se modificaba su régimen de in-
demnizaciones. La ley de 1992 sobre
organizacion territorial de la Repu-
blica, impulsé nuevamente el proce-
so descentralizador y la democracia
local. El texto legislativo se referia y
afectaba a temas de especial rele-
vancia, como son:

® En primer lugar, el de la des-
centralizacién del Estado. Las ad-
ministraciones locales pasan a ser
consideradas como las entidades
que constituyen la estructura basi-
ca de la Republica Francesa. A la
Administracién central Unicamen-
te le corresponden las funciones de
concepcion, coordinacion y regla-
mentacion de las actividades admi-
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nistrativas del Estado, que son asu-
midas por los prefectos (regionales
y departamentales). Por otra parte,
la ley establecid por primera vez
una cierta primacia de la region so-
bre el departamento.

e Elsegundo de los temas abor-
daba cuestiones esenciales de la
democracia local. Concretamente,
se reconocia el derecho a la infor-
macién y a la participacion en la
toma de decisiones que deben te-
ner los habitantes de los munici-
pios, asi como la posibilidad de ser
consultados a través de referén-
dum sobre ciertos asuntos munici-
pales. Se ampliaron los derechos
de las minorias en los consejos mu-
nicipales y en las comisiones de los
consejos generales y regionales.

e En ultimo lugar, la ley trataba
temas relacionados con la coope-
racion. En particular, favorecia los
acuerdos entre regiones limitrofes
que pudieran estar interesadas en
un programa comun, creando, al
mismo tiempo, nuevas formas de
cooperacion entre municipios: las
comunidades de municipios y las
comunidades de ciudades. Ambas
venian a unirse a las férmulas de
cooperacion ya existentes (SIVOM,
Sivu, distritos y comunidades urba-
nas).

e El nuevo contexto nacido de la
alternancia politica, presidente de la
Republica-Asamblea Nacional, uni-
do a los crecientes condicionamien-
tos planteados por la situacion eco-
nomica, vincularon definitivamente
las prioridades de la politica de orde-
nacion del territorio con el proceso
descentralizador, previsto ya por la
ley de enero de 1983, pero insufi-
cientemente desarrollado.

IV. LA CONFIRMACION
DELVINCULO |
ENTRE ORDENACION
DEL TERRITORIO
Y DESCENTRALIZACION

En Francia, el inicio y desarrollo
del proceso descentralizador coinci-
de en el tiempo con el mayor impul-
so y protagonismo que adquieren
las politicas europeas. Ambas cir-
cunstancias han marcando profun-
damente su organizacion territo-
rial. Ademas, la propia descentrali-
zacion ha provocado importantes
disparidades financieras entre co-
lectividades locales, que han obliga-
do, a su vez, a revisar los objetivos
de la politica de ordenacion del te-
rritorio y a efectuar una reflexion
global sobre el sistema administrati-
vo local (competencias, organiza-
cion territorial y financiacion). Si a
esto anadimos determinadas cir-
cunstancias acaecidas en los ultimos
anos, tales como la creciente urba-
nizacion, el despoblamiento de las
zonas rurales y los cambios en los
habitos y modos de vida, se puede
entender y justificar el debate y la
reflexion sobre la organizacion terri-
torial, las nociones de aglomera-
cién, de intermunicipalidad y de so-
lidaridad territorial surgidos en el
pais vecino.

En este contexto, en 1994, co-
menzo el «gran debate nacional y
local» sobre la ordenacion del terri-
torio, que culminé con la aproba-
cion de la ley de orientacion y orde-
nacion del territorio de 1995. De-
bate que se reinici6 nuevamente
en 1997, tras la disolucion de la
Asamblea Nacional y la llegada al
gobierno de la Nacion de Lionel
Jospin.

En 1999, se aprobd una nueva
ley de orientacién, ordenacion y de-
sarrollo sostenible que modifico y
reorientd las acciones previstas por
la anterior normativa (ley Voynet).
Por ultimo, la ley Chevénement, de
12 de julio de 1999, simplifico la
compleja situacion de la intermuni-

cipalidad, tratando, al mismo tiem-
po, de reforzar la cooperacién en el
medio urbano.

Las consecuencias que se han de-
rivado de estas tres leyes fundamen-
tales son, en primer lugar, la crea-
Cidn y promocion de un nuevo espa-
cio territorial, denominado «pais» y,
en segundo lugar, la potenciacion
de una nueva entidad urbana. De
ambas nos ocuparemos sucesiva-
mente, antes de realizar un breve
balance de la situacion actual del
proceso descentralizador en Francia.

1. La creacion y promocion
del «pais»

De origen etimoldgico latino, la
palabra «pais» significa «pequenas
circunscripciones administrativas del
Imperio Romano». En Francia, los
«paises» fueron instituidos y adop-
tados por la ley de ordenacion del
territorio de 1995. Se crean a inicia-
tiva de los municipios o de sus agru-
paciones, tras ser consultadas las
comisiones departamentales de coo-
peracion intermunicipal competen-
tes. El pais es una entidad territo-
rial relativamente homogénea, cu-
yo objetivo fundamental es agrupar
comunidades por razones estricta-
mente econdmicas. Su estructura
territorial esta determinada por el
medio fisico y geografico (valles,
por ejemplo), no teniendo, por tan-
to, una delimitacion precisa. Las
funciones fundamentales del pais
son promover el desarrollo local y la
solidaridad entre las zonas rurales y
urbanas. Sin embargo, a pesar de
ello, su importancia relativa en la
estructura territorial sigue siendo
reducida, y su futuro, incierto.

1.1. El pais, un espacio
«pertinente» de desarrollo

El pais es un territorio sin perso-
nalidad juridica, que no constituye
una unidad administrativa adicio-
nal. Sus limites no tienen por qué

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.°92, 2002. ISSN: 0210-9107. «HACIENDAS LOCALES: VIAS DE REFORMA»

49




LA EVOLUCION DEL SISTEMA LOCAL FRANCES

coincidir necesariamente con la di-
vision de las circunscripciones exis-
tentes, pudiendo exceder incluso
los de un departamento. Su tama-
Ao puede variar dependiendo de las
potencialidades de los territorios,
habida cuenta de que los paises son
espacios creados para llevar a cabo
una accion de desarrollo, segun
una estrategia ascendente. Por tan-
to, es el proyecto de desarrollo el
que configura el espacio.

En la practica, para la constitu-
cion de un pais se requiere la defini-
cion de una zona objeto de estudio,
fijada por el prefecto de la region,
una vez consultadas la Conferencia
Regional para la Ordenacion y De-
sarrollo del Territorio y la comision
departamental correspondiente, asf
como los prefectos departamenta-
les afectados. En cada pais se crea
un consejo de desarrollo, érgano
consultivo que reagrupa al conjun-
to de «fuerzas vivas» del territorio.

Desde el punto de vista de la po-
litica de ordenacion del territorio,
los objetivos de los «paises» son
tres, fundamentalmente:

e E| primero, la reduccion de
las desigualdades territoriales. Para
ello, es necesario un diagnostico
exhaustivo de las potencialidades
del territorio (ventajas e inconve-
nientes) que permita la aplicacion y
desarrollo de un conjunto de medi-
das locales, regionales y europeas.

¢ Elsegundo, reducir las diferen-
cias en los habitos y modos de vida
de sus habitantes. El pais debe per-
mitir reorganizar la oferta de servi-
cios colectivos y hacerlos accesibles a
sus habitantes, teniendo en cuenta
las variables «espacio-tiempo» (dis-
tancias domicilio-trabajo-acceso a
los servicios).

e En Ultimo lugar, cohesionar el
territorio en torno a una identidad
cultural y social.

1.2. El pais, ;un espacio
con futuro?

Por definicion, y legalmente, el
pais es un espacio supramunicipal
de programacién del desarrollo lo-
cal. No altera el mapa municipal, si
bien deberia ubicarse adecuada-
mente y con mayor precision en la
organizacion territorial francesa. Los
estudios realizados en 42 paises po-
nen de manifiesto una gran diversi-
dad de situaciones. Algunos paises
coinciden con el territorio ocupado
por agrupaciones intermunicipales,
creando este solapamiento de es-
tructuras un problema de superpo-
sicion y, consecuentemente, de es-
casa clarificacion de competencias.

Sin duda, el futuro del pafs, con
un importante desarrollo en la ac-
tualidad, va a depender de la propia
evolucion de la intermunicipalidad y
de cémo estas ultimas estructuras
sirvan y se adecuen a los proyectos
de desarrollo local.

2. La potenciaciéon
de la «aglomeracion»
y las nuevas estructuras
intermunicipales

La ley Chevenement, aprobada
el 12 de julio de 1999, refuerza la
cooperacion en el medio urbano y
simplifica la intermunicipalidad. La
causa ultima de estas modificacio-
nes legislativas ha sido el paulatino
e importante crecimiento de los nu-
cleos urbanos. Esta ley crea una
nueva estructura, la «comunidad
de aglomeracion», asi como tam-
bién la denominada «tasa profesio-
nal Unica o tasa de aglomeracion»
(unificacion de la tasa profesional
municipal =TPU-).

2.1. La simplificacion
de las estructuras
intermunicipales

En Francia, el estado actual de la
intermunicipalidad es el resultado

de la enorme proliferacion de es-
tructuras y numero de agrupacio-
nes municipales que tuvo lugar a
principios de los anos setenta. Si-
tuacion muy compleja, generadora
de importantes disfuncionalidades
que la ley Chevénement pretende
resolver y eliminar. A partir del afio
2002, no podran existir mas que tres
tipos de estructuras municipales:

— Las comunidades de aglo-
meracion.

— Las comunidades urbanas.

— Las comunidades de munici-
pios.

La Ley suprime las comunidades
de ciudades (que deberan trans-
formarse en comunidades de aglo-
meracion o en comunidades de
municipios) y los distritos, que po-
dran convertirse en alguna de las
tres estructuras que acabamos de
mencionar. Ademas, los sindicatos
de municipios (que ya no podran
crearse ex-novo) deben adaptarse y
transformarse en comunidades, res-
petando ciertas condiciones, En de-
finitiva, se ha privilegiado a la «coo-
peracion para el desarrollo» frente
a la «cooperacion de gestion o fun-
cional».

La ley Chevenement pretende
incentivar la creacion de comunida-
des de aglomeracién en conjuntos
urbanos de mas de 50.000 habitan-
tes, reagrupados alrededor de un
municipio centro de 15.000 habi-
tantes. Dispondran de cuatro tipos
de competencias obligatorias:

— El desarrollo econémico (las
denominadas «zonas de actividad»).

— La ordenacion o estructura-
cion del espacio.

— Necesidades sociales deriva-
das del desarrollo urbano.

— El desarrollo urbanistico en
el conjunto de la comunidad.
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Ademas, las comunidades de
aglomeracion deben elegir tres com-
petencias de entre las siguientes:
red viaria, abastecimiento de agua,
saneamiento, medio ambiente, v
equipamientos culturales y deporti-
vos. Conjunto de competencias que
deberan ser interpretadas con arre-
glo a la nocion de «interés comuni-
tario», establecido por el Consejo
de la Comunidad por una mayoria
de dos tercios, constituyendo ésta
su Unica limitacion.

En definitiva, la ley Chevéne-
ment reafirma el papel fundamen-
tal de la intermunicipalidad, a pesar
de que esta pendiente de resolver
en su seno el problema politico de
ausencia de legitimidad democrati-
ca. Asi, mientras que las estructuras
intermunicipales establecen y exi-
gen impuestos, y desempefnan nu-
merosas competencias delegadas
por los municipios, sus érganos re-
presentativos no son elegidos por
sufragio universal directo, sino que
son los propios municipios los que
nombran a los «delegados» de los
consejos de las comunidades. Una
vez mas, la explicacién de este he-
cho se halla en el elevado nimero
de municipios. Para atenuar este
problema, la Ley establece que los
delegados deben pertenecer al Con-
sejo de Gobierno del municipio que
representan. Asimismo, se estable-
ce un cierto control de los munici-
pios miembros a través de un infor-
me de la gestion anual de los EPCI,
que debera ser transmitido a los al-
caldes.

2.2. la tasa profesional unica,
instrumento de solidaridad
territorial

La ley de 1992 relativa a la orga-
nizacion territorial de la Republica
ya preveia la tasa profesional Unica
(TPU) como instrumento de coope-
racion entre municipios urbanos. A
pesar de que la tasa profesional re-
presenta una parte importante de
la fiscalidad local (2/3 de los ingre-

sos fiscales), y de la existencia de
una gran diversidad de tipos y de ri-
queza fiscal, la TPU como instru-
mento de solidaridad territorial ha
sido una posibilidad poco utilizada.
En este contexto, la TPU se convierte
en un instrumento de equidad fiscal
que permite atenuar la competen-
Cia entre municipios para atraer
empresas a sus territorios. Asimis-
mo, a través de la TPU se puede pro-
mover la solidaridad en el medio ur-
bano, luchar contra el desempleo y
la exclusion y, en general, intentar
resolver algunos de los principales
problemas econémicos y sociales
de las grandes ciudades.

La ley Chevénement pretende
generalizar la utilizacion de la TPU
en las tres modalidades de intermu-
nicipalidad:

— obligatoria en las comunida-
des de aglomeracion y las nuevas
comunidades urbanas;

— voluntaria para las antiguas
comunidades urbanas y las comu-
nidades de municipios.

Esta reforma representa una nue-
va etapa en el proceso descentrali-
zador. La TPU y el desarrollo de la in-
termunicipalidad, tanto en el medio
urbano como en el rural, constitu-
yen una alternativa y un desafio im-
portante a la imposible modifica-
cion de la estructura municipal. La
cuestion que inmediatamente se
plantea es si esta reforma permitira
racionalizar la organizacion admi-
nistrativa local y aumentar la efica-
cia de dicha Administracion.

Recapitulando, después de die-
ciocho afos del inicio del proceso
descentralizador, Francia parece di-
rigirse hacia una mayor racionali-
dad en su organizacion territorial.
Todavia queda un largo camino por
recorrer en relacion con la autono-
mia de las colectividades territoria-
les y la mayor eficacia en la gestion
local. Se abre asi una nueva era en
la descentralizacion, siendo quizas
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el momento de hacer un breve ba-
lance.

3. El estado actual
de la organizacion
territorial francesa
y el futuro
de la descentralizacion

Las leyes de 1992 y 1999 sobre
la intermunicipalidad han modifi-
cado profundamente la organiza-
cion territorial francesa y, por tan-
to, el panorama descentralizador.
Los hechos y las evoluciones re-
cientes, asi como todo lo proyecta-
do para un futuro cercano, plan-
tean, en primer lugar, la cuestion
del lugar que ocupa la intermunici-
palidad en el conjunto de la estruc-
tura territorial francesa, asi como el
de los demas componentes de di-
cha organizacion territorial (futuro
de los municipios en el marco de una
renovada cooperacion funcional y del
departamento, cada vez mas cues-
tionado su papel intermedio entre
la region y las estructuras intermu-
nicipales). Igualmente, se plantean
también los problemas derivados
de la relacion entre las estructuras
intermunicipales y los territorios, que
surgen con fuerza, y que constitu-
yen el soporte de la politica de de-
sarrollo local y de ordenacion del te-
rritorio (el pais). En tercer lugar, se
hacen patentes los problemas de
funcionamiento de las competen-
cias atribuidas por las leyes de des-
centralizacion.

3.1. El balance de las estructuras
territoriales y de sus
competencias

Francia, en comparacion con otros
paises de la Union Europea, posee
numerosas particularidades. Desde
1982, las distintas leyes promulga-
das han renovado el «paisaje lo-
cal», si bien las estructuras e institu-
ciones basicas han evolucionado
muy poco. El caso francés no puede
compararse con el aleman o el bel-
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CUADRO N° 3

LA COOPERACION FUNCIONAL. ANO 1996

a) DISTRIBUCION POR COMPETENCIAS

SIVU sivom
COMPETENCIAS
Numero Poblacion (miles) Numero Poblacion (miles)
Basuras ........ccoccoeeeiiii 728 21.072 807 11.357
AQUES ..o 3.359 23.309 440 5222
Energia............ 1.365 24.352 100 1.628
Saneamiento 1.052 15.382 663 9.979
Actividades escolares.............. 2.598 17.997 565 6.679
Gestion de inversiones............ 501 9.508 520 7.371
|11 = 101 [ [ L —————— 970 20.590 202 2.811
Medio ambiente.................... 250 7.506 197 3.692
Poligonos industriales.............. 211 4.964 248 3.523
Servicios de limpieza............... 355 4.293 886 9.238
TUMSMO . 299 4.567 529 6.223
Actividades deportivas.. 243 5.197 396 5.905
Transportes urbanos.............. 106 5.620 62 2.366
Incendios.........cccooooviiii. 313 4.010 193 3.459
TOTAL. .o 14.614 2.221

b) DISTRIBUCION POR TAMANO DEMOGRAFICO

Tamano demogréfico SIvU SIVOM
Hasta 700 habitantes ... 1.834 183
De 701a1000............. 1.103 64
De 1001 a 2000. 2.146 215
De 2001 a 5000..... 2.634 503
De 5001 a 10.000..... 2.533 517
De 10.001 a 20.000... 2.104 418
De 20.001 a 50.000..... 1.424 220
De 50.001 a 100.000... 462 62
De 100.001 a 300.000. 318 30
Maés de 300.000........... 56 9

Fuente: MARCHAND (1999:67).

ga, donde se produjeron reduccio-
nes drasticas del numero de munici-
pios. Francia sigue teniendo 36.700
municipios, 100 departamentos (4
de ultramar) , 22 regiones metropo-
litanas, 4 regiones de ultramar y 4
territorios de ultramar con estatu-
tos particulares.

La reforma de la organizacién te-
rritorial, al no haberse podido efec-
tuar «desde arriba», se estd llevando
a cabo «desde abajo», a partir de dos
grandes tipos de cooperacion:

—la cooperacién funcional o
de gestion;

— la cooperacion para el desa-
rrollo.

a) La cooperacion funcional

Este tipo de cooperacion es la
preferida por la mayoria de los res-
ponsables locales. El motivo es la
reduccion de costes unitarios deri-
vada de la provision conjunta de
necesidades comunes, permitiendo,
ademas, un «cierto grado de auto-
nomia local». Esta mezcla entre
fragmentacion politica y coopera-
cion técnica reduce los «efectos
desbordamiento» y aumenta la efi-
ciencia en la provision de recursos.
Estas ventajas han hecho prolife-
rar el numero de estructuras inter-
municipales: 17.000 sindicatos, de
los cuales cerca de 15.000 son SIVU
(cuadro n.° 3). Sin embargo, el exce-
sivo numero de agrupaciones cons-

tituye también un freno para ra-
cionalizar el estado actual de la in-
termunicipalidad, objetivo funda-
mental de la ley Chevenement.

b) La cooperacion
para el desarrollo

Los objetivos de la cooperacion
para el desarrollo han cambiado
sustancialmente, a medida que han
ido multiplicindose los acuerdos y
practicas contractuales entre las dis-
tintas colectividades. Se han creado
estructuras cada vez mas integra-
das, con un mayor nimero de com-
petencias y funciones, diversifican-
dose a su vez las formas de finan-
ciacion. La tipologia de estructuras
es amplia y se halla sintetizada en el
cuadro n.° 4 (distritos urbanos, co-
munidades urbanas, comunidades
de municipios y de ciudades). Todas
estas agrupaciones intermunicipa-
les (a excepcion de las comunidades
de ciudades) disponen de un régi-
men financiero particular, denomi-
nado «fiscalidad adicional» o «fis-
calidad propia». La agrupacion exi-
ge directamente al contribuyente,
igual que los municipios, el impues-
to sobre la vivienda, la tasa profe-
sional y los impuestos territoriales
sobre bienes raices (construidos y
no construidos), a un tipo impositi-
vo votado por la propia agrupacion.
Sin embargo, la ley Chevenement
pretende instaurar una integracion
fiscal en las tres formas de coopera-
cion intermunicipal que existiran el
1 de enero de 2002: la tasa profe-
sional Unica o Tpu, dando lugar a
una tercera forma de cooperacion,
la «cooperacién de solidaridad».

Sin embargo, para completar
la necesaria reforma del sistema
local francés es necesaria una nue-
va articulacion de competencias
que elimine el problema, ya men-
cionado, de superposicion entre las
mismas.
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CUADRO N° 4

LA COOPERACION PARA EL DESARROLLO. ANO 1996

a) COMPETENCIAS PARA LA COOPERACION

Estructura intermunicipal

Obligatorias

Voluntarias

Distritos

Comunidades urbanas

Comunidades de municipios

Comunidades de ciudades

Comunidades
de aglomeraciones

Parque de bomberos.
Registro de viviendas.

Mapas intermunicipales, plan de ordenacion del
suelo.

Zonas industriales, comerciales, turisticas.
Equipamientos escolares en estas zonas.
Transportes urbanos.

Agua, saneamiento, basuras.

Cementerios.

Mataderos.

Servicios de limpieza.

Aparcamientos.

Desarrollo econémico en la comunidad
Ordenacion y estructuracion del espacio

Desarrollo econémico .
Ordenacion y estructuraciondel espacio

Desarrollo econémico '
Ordenacion y estructuracion del espacio
Politica urbana

1 obligatoria entre:

— Red viaria

- Vivienda

— Medio ambiente

— Equipamientos escolares

Otras transferidas por los municipios

1 competencia entre:

— Red viaria

- Vivienda

— Medio ambiente

— Equipamientos culturales, deportivos, escolares
Otras transferidad por los municipios

3 competencias entre:

— Red viaria de interés comunitario

— Aguas

- Saneamiento

— Medio ambiente

— Equipamiento deportivos y culturales

b) DISTRIBUCION POR COMPETENCIAS

DISTRITOS COMUNIDADES DE MUNICIPIOS
COMPETENCIAS
Numero Poblacion (miles) Numero Poblacion (miles)
Basuras........ooooeeeeiiieeieiiieeeen 183 7.181 370 4.658
AQUAS. .. 82 3.155 60 728
Energia.....ccoccovvvvieiiiiiiiiee 22 619 32 283
Saneamiento ........cccoeeeeeeeiieens 120 4.090 114 1.265
Actividades escolares................. 90 2.813 204 2.139
Gestion de inversiones... 93 2.154 226 2.124
Medio ambiente............ 80 3.132 547 6.750
Zonas de actividad... 145 4.951 616 9.007
Red viaria ........oooovveeeiieeiiie 121 3.590 288 3.070
TURISMO ..o s 2.319 416 4.060
Servicio incendios ...........cccco..... 246 7.855 173 2.557
Actividades deportivas............... 97 2.006 222 2.440
Vivienda: s 183 6.329 474 5.999
TOTAL s 318 894
¢) DISTRIBUCION POR ESTRUCTURAS
Estructuras 1972 1993 1998

1 T — 95 252 310
Comunidades urbanas:; «ussswsasssmmrammsmm s mgs 9 9 12
Comunidades de MUNICIPIOS. .........coovvevririeiiiiiieicie, 193 1.242
Comunidades de ciudades..............ccoovviiviiieeiiiieeee 3 5

Fuente: MARCHAND (1999:71y 75)
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3.2. ¢Hacia una nueva
descentralizacion?

Francia sigue conservando cinco
niveles de Administracion: munici-
pios, establecimientos publicos de
cooperacion intermunicipal, depar-
tamentos, regiones y Estado cen-
tral. Las recientes evoluciones legis-
lativas (creacion y reconocimiento
de los «paises» y de las «comunida-
des de aglomeracion») plantean la
cuestion de la posible existencia de
un excesivo numero de colectivida-
des entre el Estado central y los mu-
nicipios. Existen algunas opiniones
que son favorables a la supresiéon de
los departamentos, reiniciandose
asi un debate que tuvo lugar a prin-
cipios de los afos sesenta, al consi-
derar que la descentralizacion exige
y requiere una renovacion de las
instituciones, mas alla de la simple
disminucion en el nimero de muni-
cipios que supone la racionalizacion
de la intermunicipalidad. Uno de los
proyectos mas ambiciosos de reno-
vacion institucional (inspirado en
consideraciones econémicas y So-
ciales) consistiria en lo siguiente:

e Considerar a la «aglomera-
cion» y al «pais» como colectivida-
des territoriales (alrededor de 100
aglomeraciones y 400 paises).

e Suprimir los departamentos y
redistribuir sus competencias entre
los municipios y las regiones, ofre-
ciéndoles a estas Ultimas dos op-
ciones:

— mantener su territorio inalte-
rado,o

—volver a dividir el territorio
francés, con el fin de constituir re-
giones econdémicas estructuradas
en torno a los nucleos urbanos y la
planificacion de grandes equipa-
mientos e inversiones.

* Los departamentos de ultra-
mar podrian reagruparse en dos
regiones: Antillas y Guayana, y La
Reunion.

En opinion del primer ministro
Lionel Jospin, manifestada en octu-
bre de 1999, el futuro de la descen-
tralizacion constitufa una cuestion
trascendental sobre la que era ne-
cesario reflexionar. El 17 de noviem-
bre de 1999 el primer ministro crea-
ba una comision nacional sobre el
futuro de la descentralizacion, con-
fiando su presidencia a Pierre Mau-
roy (ex primer ministro e iniciador
de las leyes descentralizadoras de
1982 y 1983). El informe resultan-
te, denominado «Reestablecer la
accion publica local», ha sido remi-
tido el 17 de octubre del ano 2000
al gobierno francés. Contiene 154
proposiciones sobre una gran diver-
sidad de temas: organizacion terri-
torial, distribucion de competen-
cias, haciendas locales, democracia
local, funcion publica territorial, es-
tatuto de los representantes locales,
entre otros. A pesar de la denomi-
nacion del informe, la comision pre-
sidida por Pierre Mauroy se ha es-
forzado y ha obtenido orientacio-
nes sobre los mencionados temas
enormemente consensuadas, por
lo que no cabe esperar que en los
préximos anos del presente decenio
se produzcan cambios radicales en
el sistema institucional francés (or-
ganizacion territorial) impulsados
por el Estado central y, mas concre-
tamente, en el disefio y aplicacion
del modelo descentralizador (distri-
bucién de competencias).

a) La moderada renovacion
institucional del Informe
Mauroy

En palabras del propio Pierre
Mauroy, «el desarrollo y generaliza-
cion de la intermunicipalidad a to-
dos los municipios franceses, en un
plazo de 7 a 10 anos, permitira re-
novar el viejo sistema administrati-
vo e institucional francés». La inter-
municipalidad se constituira asi en
el elemento impulsor de las refor-
mas que, si finalmente se llevan a
cabo, conformaran una nueva eta-
pa en el proceso descentralizador
en Francia.

A su vez, el Informe Mauroy ha
resuelto la cuestion y el debate
acerca de un excesivo numero de
colectividades entre el Estado cen-
tral y los municipios, hasta el mo-
mento célula basica de la organiza-
cion administrativa francesa y de la
democracia local. EI' mencionado
documento no propone suprimir los
departamentos, como sugerian y de-
fendian algunas opiniones, si bien
la comision sugiere cambiarles de
nombre, «consejos departamenta-
les», con el fin de responder mejor
a sus nuevas funciones, concreta-
mente, la organizacion y control de
las distintas actuaciones de las
agrupaciones intermunicipales.

En relacion con la region, el Infor-
me se pronuncia a favor de conver-
tir a la institucién regional en un
«eje basico» de la descentraliza-
cion. Por ello, y para responder a la
voluntad de «inscribirse en Europa»,
en palabras de Pierre Mauroy, «es
imprescindible disponer de regiones
mas grandes, mas fuertes, que ten-
gan realmente capacidad de desa-
rrollo». Sin embargo, los veinticua-
tro miembros de la comision sobre
el futuro de la descentralizacién no
han llegado a un acuerdo sobre el
tamafo adecuado de las regiones
francesas, tan soélo sobre la conve-
niencia de transferir a las regiones
nuevas competencias e incitarles a
la cooperacion interregional.

b) Los limites actuales
y la posible reforma
en la transferencia
de competencias

La distribucion de competencias
por «bloques» a cada nivel territo-
rial y de Administracion, instaurada
por las leyes de 1982 y 1983, ha
funcionado mal en la practica. En
sus origenes, estas disposiciones le-
gales no modificaron ni redefinie-
ron las funciones concretas que ve-
nfan desempefando los distintos
niveles territoriales. La consecuen-
cia ha sido, como ya hemos men-
cionado, una superposicion de com-
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petencias y una escasa clarificacion
de responsabilidades en su ejecu-
cion. Ademas, y a pesar de que no
puede existir ningun tipo de «tute-
la» o control entre administracio-
nes, la necesidad de instaurar y apli-
car la cooperacion vertical (resulta-
do del disefio de transferencias), ha
obligado a desarrollar numerosos
acuerdos contractuales que han pro-
vocado subordinacion entre colecti-
vidades. Sin embargo, paradojica-
mente, el Informe Mauroy, para re-
mediar estos problemas, defiende y
propone volver a instaurar «bloques
de competencias» para cada nivel
territorial. Sistema de atribuciéon que
puede, incluso, ir en contra del prin-
cipio de «libre administracion» de
las colectividades locales, en virtud
del cual éstas deben asumir libre-
mente sus competencias.

Las proposiciones para reorgani-
zar las competencias afectaran, de
materializarse, a la intermunicipali-
dad, alaregiony al departamento.

a) Los establecimientos publicos
de cooperacion intermunicipal con
fiscalidad propia seran las unicas co-
lectividades que podran firmar
acuerdos territoriales para aplicar los
contratos del Plan Estado-region.

b) Las regiones ampliaran sus
competencias a ambitos tales como
la construccién y el mantenimiento
de los establecimientos de ense-
flanza superior, administracion de
las escuelas de ensefianza superior
artistica y musical, inversiones sani-
tarias, etcétera.

) Los departamentos se encar-
garan de la gestion del patrimonio,
la medicina escolar, la asistencia so-
cial, la organizacion y el manteni-
miento de la red viaria nacional, et-
cétera.

V. CONCLUSIONES

El sistema territorial, adminis-
trativo e institucional francés ha

evolucionado profundamente en
los ultimos veinte afios como con-
secuencia del inicio y desarrollo del
proceso descentralizador. Inspirado
en una serie de principios basicos y
regulado en un buen numero de
normas y disposiciones reglamenta-
rias, ha obtenido éxitos importan-
tes, que ya hemos mencionado, pe-
ro también problemas y disfuncio-
nalidades que, en la actualidad, es
necesario resolver. Probablemente,
el futuro de la descentralizacion,
contemplado en el Informe de la
«Comision Mauroy», supondra una
velada, pero «auténtica», revolucion
en la organizacion territorial france-
say, por tanto, en el disefio y aplica-
ciéon de las politicas de ordenacion
del territorio y de desarrollo local,
habida cuenta del creciente prota-
gonismo de las colectividades loca-
les en la esfera econémica. En nues-
tra opinién, conociendo el conteni-
do y proposiciones del mencionado
Informe, las reformas previstas son,
una vez mas, el intento de adaptar
las estructuras territoriales, con el
respaldo e impulso del propio Esta-
do central, a la nueva situacion eco-
némica surgida del disefio y funcio-
namiento de la Unién Economica y
Monetaria Europea.

Uno de los temas esbozados en
el inicio de este trabajo, voluntaria-
mente omitido, hacia referencia a
la situacién de las haciendas loca-
les francesas, relativamente satis-
factoria. Las sucesivas adaptacio-
nes de las que han sido objeto han
hecho innecesaria una reforma en
profundidad de la fiscalidad local,
acompanando el proceso descen-
tralizador. Paradojicamente, la au-
tonomia fiscal de las colectividades
territoriales francesas (fundamental-
mente regiones, departamentos y
municipios) es superior a la de las
colectividades territoriales de paises
europeos con estructuras politico-ad-
ministrativas mucho mas descentra-
lizadas (Alemania, e incluso Espanfa,
sobre datos de 1995). Los ingresos
fiscales locales representaron en
1999 el 57 por 100 de los ingresos

totales, y las transferencias y sub-
venciones del Estado, el 22 por
100. El endeudamiento disminuye
regularmente desde hace tres anos,
y no representa mas del 8 por 100
de los ingresos totales. Ligerisimas
diferencias con el caso espanol, en
el que los ingresos fiscales de las en-
tidades locales (fundamentalmente
provincias y municipios) suponian el
55,96 por 100 de los ingresos tota-
les, mientras que las transferencias
corrientes aportaban el 25,74 por
100 de los mismos. Una de las dife-
rencias mas importantes y significa-
tivas entre el modelo espanol y el
francés de descentralizacion, mas
allad del grado de autonomia para
obtener ingresos, es la inexistencia
de poder reglamentario de las re-
giones francesas, cuestion ésta que
esta empezando a ser reivindicada
por algunos presidentes de los con-
sejos regionales.

A pesar de la «satisfactoria situa-
cion» de las colectividades locales en
Francia, la reforma de la financiacion
local ha sido también una cuestion
debatida en la Comision Mauroy. El
informe resultante propone y de-
fiende su reforma, fundamentada en
tres principios basicos:

e E| reforzamiento de la auto-
nomia fiscal de las colectividades
locales (revision de las bases impo-
sitivas).

e Un mayor grado de respon-
sabilidad politica de los represen-
tantes locales frente a los electores
(especializacion impositiva).

e Un fuerte papel regulador por
parte del Estado (mecanismos «pe-
recuatorios» o redistributivos).

Para hacer efectivos los dos pri-
meros principios, se contempla la
posibilidad de instaurar un sistema
de especializacion impositiva, se-
gun el cual, cada colectividad terri-
torial dispondria de un impuesto
principal que, habida cuenta de las
grandes diferencias de riqueza fis-
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cal entre colectividades, exigiria una
importante revision de los mecanis-
mos redistributivos existentes. Orien-
tacion ésta ultima que conduce al
ultimo de los principios esbozados.

Asimismo, el Informe establece
que esta pretendida reforma no de-
be, en su conjunto, minorar los in-
gresos globales de los que disponen
actualmente las colectividades loca-
les, teniendo en cuenta que, en un
futuro muy préximo, éstas deberan
afrontar dos desafios importantes:

e | aasuncion de crecientes in-
versiones publicas para el mante-
nimiento y conservacion del patri-
monio, la aplicacién de normas
medioambientales y de infraestruc-
turas.

e | a necesaria contribucion de
las colectividades territoriales a la
creacion de empleo y la lucha con-
tra el desempleo y la exclusion.
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