Elementos de Analisis del Sistema
Politico-Administrativo Local
en Francia

A. Estructura y competencias de las
colectividades locales en Francia

I. £1 Marco Constitucional y Geogrdfico

I articulo 11 de la Constitucion de 1958 es

dedicado a las colectividades territoriales de
la Republica. Proclama el principio de libre admi-
nistracion de las comunas, de los departamentos y
de los territorios ultra-marinos. La ley del 2 de
marzo de 1982 “Derechos y libertades de las co-
munas, de los departamentos y de las regiones”,
otorga el estatuto de colectividad territorial a las
regiones, que habian sido creadas en 1972 como
entes phblicos territoriales.

La constitucién afirma gue las colectividades
son personas morales de derecho publico que se
administran libremente, con consejos elegidos al
sufragio universal directo. La forma unitaria del
Estado impone que sus atribuciones sean ejercidas
bajo la supervision del prefecto, delegado del go-
bierno central y representativo del Estado, encar-
gado de la correcta aplicacion de las leyes. Desde
la reforma de 1982, el prefecto perdié su funcion
de autoridad ejecutiva de la colectividad departa-
mental, asi como su poder de tutela sobre las actas
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y decisiones de las comunas, de los departamentos
y de las regiones.

El sistema francés de gobierno tiene como base
una red de colectividades territoriales, Uinica en el
mundo oceidental por suamplitud y su heterogenia:

s 36 000 comunas, cuyo 32 000 tienen menos
de 2 000 habitantes y 28 000 menos de
1 000.

» 90 departamentales (en Francia metropolita-
na), de superficie media de 5 500 km* y con
poblacion desde 70 000 hasta 2.5 millones de
habitantes.

e 22 regiones (en Francia metropolitana), de
superficie media de 25 000 km® y con pobla-
cidon desde 700 000 hasta 11 millones de
habitantes.

2. Las Instituciones Comunales

Segln el codigo de las comunas el cuerpo munici-
pal se compone del consejo municipal, del alcalde
y de uno o de varios adjuntos.
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2.1 El consejo municipal

El nimero de consejeros municipales depende de
la importancia de la poblacién comunal; pasa de
9, para las comunas de menos de 100 habitantes,
hasta 69 para las de mas de 300 000. El niimero de
concejales fue sensiblemente aumentado en 1982
para que las minorias politicas estuvieran mejor
representadas. El consejo es elegido por una dura-
cién de 6 afios.

El sistema electoral es distinto segiin el tamafio
de lacomuna. Para las de menos de 3 500 habitan-
tes, el modo es la votacién nominal y mayoritaria.
Para las otras, [os votantes se expresan en favor de
listas. A la que obtiene la mayoria absoluta o
relativa de los votos son atribuidos la mayoria de
las sedes de concejales, en cuanto al resto de las
sedes, son distribuidas proporcionalmente entre
todas las listas, incluso la primera de ellas. Este
sistema permite establecer el poder municipal so-
bre una mayoria sélida, y al mismo tiempo, respe-
tar el pluralismo politico del electorado local.

Las atribuciones del consejo municipal son
muy amplias (el codigo, art. L 126-21, dice que
“‘el consejo regula por sus deliberaciones los ne-
gocios de la comuna’). Mds especificamente, el
consejo desempenia el papel de drgano deliberante
de cualquier organizacién politica: decide de las
opciones mas importantes y controla las activida-
des del alcalde; vota el presupuesto, maneja el
dominio comunal, crea y organiza los servicios
publicos comunales. Sus deliberaciones tienen ge-
neralmente un valor ejecutivo, y como tal, son
sometidas al control de legalidad.

2.2 El alcalde y sus adjuntos

Son elegidos por el consejo municipal. Para que
pueda dedicarse a sus cargas municipales (como
¢lecto, tiene necesariamente actividades profesio-
nales, aparte de su funcién politica, especialmente
en el caso de las pequefias comunas), el alcalde
disfruta de un subsidio, franco de impuestos. La
modestia de este subsidio y el peso creciente de las
obligaciones administrativas plantean el tema de

la necesidad de un verdadero estatuto del electo
local. De hecho, los electos municipales, y sobre
todo los alcaldes, frecuentemente acumuian varios
mandatos (de consejero departamental o regional).

Como autoridad ejecutiva de la comuna, el al-
calde es el jefe del equipo municipal (la municipa-
lidad, es decir sus adjuntos y los concejales de su
mayoria), prepara las deliberaciones del consejo,
es ¢l ordenador de los gastos, dirige las actividades
comunales, representa la comuna en justicia. Ade-
m4s, tiene competencias propias, ejercidas inde-
pendientemente del consejo: es el jefe jerdrquico
de los funcionarios municipales, dirige los servi-
cios administrativos de la comuna, es autoridad de
policia administrativa (tiene que asegurar el buen
orden, la seguridad y la salubridad pablica), y por
ultimo, tiene atribuciones urbanisticas (otorga, en
ciertas circunstancias, los permisos de construir).

El control de las autoridades administrativas
comunales es ¢jercido por el cuerpo electoral, los
tribunales administrativos por las actas, la autori-
dad estatal por las personas a través de los poderes
de suspension, revocacién y disolucion.

3. Las Instituciones Departamentales

Elementos clave de la administracién territorial
desde la revolucion, el departamento es la circuns-
cripcién administrativa mas importante de los ser-
vicios del Estado. La reforma de descentralizacion
de 1982 ha reforzado su posicion dentro de las
otras colectividades locales.

3.1 El consejo departamental

El territorio del departamento estd dividido en
cantones, la poblacién de cada uno elige por 6
afios, un consejero departamental, segin un modo
de votacion nominal y mayoritaria. Teéricamente
gratuitas, las funciones de consejero departamen-
tal son, practicamente remuneradas de subsidios
(representativos de la participacion a los trabajos
del consejo departamental, viajes...) votados por
el consejo.



GACETA MEXICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL Y MUNICIPAL 73

Las atribuciones del consejo departamental
son homotéticas a las del consejo municipal (orien-
taciones generales de la politica departamental, pre-
supuesto, aprobacion de los contratos, creacion y
organizacion de los servicios publicos departamen-
tales). Ademas, el consejo orienta las actividades de
las comunas del departamento a través de instrumen-
tos de politica agricola y uso de suelo, la financiacion
de las principales obras de equipamiento rural, y la
agencia departamental que tiene la facultad de esta-
blecer para asesorar las comunas y sus entes publi-
cos en materia t€cnica, juridica y financiera.

3.2 El presidente del consejo departémental

Desde la reforma de 1982, el presidente del con-
sejo ejerce la funcidn de jefe ejecutivo de colecti-
vidad departamental en lugar del prefecto. Es ase-
sorado de una junta de vice-presidentes (de cuatro
a diez). Sus atribuciones, con respecto al consejo
(preparacion y gjecucion de las deliberaciones) o
propios (direccion de los servicios administrati-
vos, policia administrativa del dominio departa-
mental} son muy importantes. '

Desde Ia transferencia de las competencias del
Estado a los departamentos, el presidente del con-
sejo departamental es el verdadero lider de 1a vida
politico-administrativa departamental, asi como la
clave de la politica de descentralizacion.

4. Las Instituciones Regionales

4.1 El consejo regional

Las regiones son administradas por un consejo
elegido a través de una votacion proporcional de

lista. Sus competencias se ejercen idénticamente a
las del consejo departamental.

4.2 El consejo econdmico y social (CES)

Asamblea consultativa, esta institucion se encarga
de la representacion de las fuerzas econdmicas y
sociales regionales. Se compone de:

« Un 35% de representativos de las empresas
y profesiones.

+ Un 35% de representativos de los sindicatos
de trabajadores.

o Un 5% de personalidades, nombradas por ¢!
primer ministro, cuyas cualidades o activida-
des, designan como actores del desarrollo
regional.

La consulta del CES es obligatoria por la pre-
paracion y ejecncion del plan nacional en la
region, la definicion del proyecto de plan regio-
nal y la determinacion de las orientaciones mas
importantes del presupuesto regional. Puede in-
tervenir libremente sobre cualquier tema hacien-
do parte de las competencias de la regién o, por
iniciativa del presidente del consejo regional, a
proposito de cualquier proyecto de caracter eco-
némico o social.

4.3 El presidente del consejo regional

Desde la ley de 1982, el presidente es el ejecutivo
del consejo regional en lugar del prefecto. Sus
atribuciones son similares a las de los ejecutivos
de las otras colectividades descentralizadas.

3. La Distribucion de Competencias por Nivel
de Administracion

Las leyes de transferencia de competencias del 7
de enero y del 22 de julio de 1983, distribuyeron
a las colectividades unas de las atribuciones del
Estado, tratando de conferir a cada una su propia
especialidad:

e A las comunas, el dominio del suelo, el
urbanismo y los equipamientos de proxi-
midad.

» A los departamentos, la politica de solidari-
dad (asuntos sanitarios y sociales, reparto
equitativo de créditos y equipamientos).
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» A las regiones, el desarrollo econdémico, el
ordenamiento territorial, la formacion profe-
sional continua.

Esos esfuerzos de racionalidad (“los bloques de
competencias”) no impidieron la existencia de
zonas de atribuciones superpuestas que reclaman
la conducta de politicas de cooperacion entre los
distintos niveles (ver infra).

B. Descentralizacién y desconcentracion:
La conducta de Ias politicas piblicas locales

El sistema de gobierno local en Francia es carac-
terizado por la antigiiedad y la complejidad de las
estructuras encargadas de la administracion terri-
torial, es decir de la organizacion de los servicios
publicos al nivel mas cerca de los ciudadanos. El
peso de la historia constituye, por supuesto, un
apremio muy sensible; la inscripcion en el derecho
publico, como instituciones elementarias, de las
comunidades humanas mas antiguas (las comunas
y los departamentos) es un obsticulo a la raciona-
lizacion de la red de las colectividades locales.

Posteriormente, la acumulacion de estructuras
(las regiones, los entes publicos de cooperacién
intercomunal) fue preferida a reformas radicales
como respuesta al desarrollo de nuevas necesida-
des institucionales. Sin embargo, la descentrali-
zacién y la desconcentracién han transformado
profundamente la fisonomia del sistema frances
de administracion territorial, permitiendo una
mejor satisfaccion de las necesidades de los ciu-
dadanos.

1. El Modelo Constitucional del Estado Unitario

1.1 Las obligaciones del sistema unttario

El estado de las colectividades locales, dentro de
una Republica unitaria, es fundamentalmente dis-
tinto del de las colectividades federadas en un
Estado federal. Expresan por supuesto la democra-
cia politica a nivel local. La garantia constitucio-
nal de su existencia y el principio de libre admi-

nistracién constituyen un obstaculo a cualquier
intento legislativo de centralizar en el Estado la
totalidad del poder politico y administrativo.

Sin embargo, el caricter unitario del régimen
impone limites al principio de libre administracién
de las colectividades locales. La constitucion otor-
ga al delegado del gobierno representativo local
del Estado, competencia para ejercer sobre esas
colectividades el “control administrativo™, asegu-
rarse de la buena aplicacion de las leyes y velar por
la proteccion del interés general, finalidad supre-
ma de accion de las personas publicas. Antes de la
reforma de 1982, esta exigencia constitucional
estaba satisfecha por el sistema compuesto:

+ De la tutela sobre las colectividades focales.

» Y del ejercicio por el prefecto del poder
ejecutivo de las instituciones departamenta-
les regionales.

Uno de los aspectos de la tutela era la necesidad
en la que se encontraban las colectividades locales
de obtener la aprobacion del prefecto para que sus
decisiones pudieran aplicarse, es decir manifestar
sus efectos juridicos. Laley del 2 de marzo de 1982
ha transferido el poder ejecutivo al presidente del
consejo departamental y suprimido la tutela.

1.2 La descentralizacion implica el dialogo del
Estado y de las colectividades locales

Desde la reforma, las actas (reglamentarias, indi-
viduales y presupuestarias) tienen pleno efecto
decistonal en tanto estdn transmitidas a los servi-
cios prefectorales. Este vinculo entre la produc-
cidén normativa de las personas administrativas
descentralizadas y el Estado permite al repre-
sentativo de éste e¢jercer el control administrativo
exigido por la constitucion (exigencia recordada
por el tribunal constitucional en su sentencia sobre
la ley dei 2 de marzo).

La naturaleza de este control, no obstante, cam-
bi¢ profundamente. Se ha vuelto en un control de
legalidad de las actas, con la facultad, si cree que
tal decision es viciada de ilegalidad, de someterla
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a la censura del tribunal administrativo. Este tiene
el poder de anular las actas administrativas que no
cumplen con las leyes y los principios generales
del derecho, que sean emitidas por las autoridades
del Estado o por cualquier persona de derecho
publico.

El nuevo sistema, por lo visto, deja sitio a todo
tipo de negociaciones entre ¢l prefecto y la colec-
tividad local, autor del acta litigiosa. El repre-
sentativo del gobierno, no solamente tiene en
cuenta motivos estrictamente juridicos, sino tam-
bién consideraciones de oportunidad politica, eco-
nomica y téenica. La jurisprudencia de los jueces
administrativos, ha ampliado este espacio de
transaccion, aceptando, por ejemplo que el prefec-
to retire su recurso a cualquier etapa de la proce-
dura jurisdiccional, lo que lleva a la extincion del
proceso.

Las cifras no podrian ser mas claras: son menos
de 0.1% de los 7 millones de actas cada afio,
transmitidas a las prefecturas que son efectiva-
mente sometidas a los tribunales administrativos.

La conclusion que uno tiene que sacar es que el
derecho puede ser una materia de discusion entre
los representativos de dos entes legitimos; la del
Estado (el prefecto) v la de la democracia local (la
colectividad territorial). Las normas juridicas apli-
cadas localmente son, para una gran parte de ellas,
el resultado del didlogo entre los distintos actores
de la administracion territorial, la intervencion del
juez teniendo un caracter marginal y significando
la imposibilidad de llegar a un consenso.

2. La Restructuracion de las Administraciones
Estatales Después de la Descentralizacion

2.1 La desconcentracion: una tendencia secular

El tema de la desconcentracion ha surgido en la
vida administrativa francesa en la segunda mitad
del siglo X1X, con los decretos de 1852 v 1861 de
Napoledn I11. El objeto de la descentralizacion es
la transferencia del Estado a las colectividades
territoriales de competencias, con la concesion de
una mayor autonomia para gjercerlas. La descon-

centracion es un fenomeno que se manifiesta den-
tro de los limites de una sola persona publica, el
Estado. Esta distincioén conceptual sélo tiene sig-
nificado si, en un pais dado, la diferenciacion entre
los drganos administrativos ha alcanzado un cierto
punto y si, al nivel local, existe una distincion entre
las colectividades territoriales auténomas, con le-
gitimidad democratica, y las administraciones lo-
cales (o desconcentradas) del Estado.

El motivo de la desconcentracion ha side siem-
pre, gracias a la transferencia de las atribuciones de
las adininistraciones centrales beneficioso a las ad-
ministraciones locales del Estado en tres aspectos:

» Una mejor eficacia de los circuitos de deci-
siones publicas, particularmente reduciendo
los plazos y teniendo en cuenta las circuns-
tancias locales.

» La simplificacion de la accion administrati-
va, disminuyendo Jos niveles de responsabi-
lidad.

» Unacoordinacion mas grande de las distintas
administraciones interesadas por un tema
particular, exigida por el desarrollo de las
politicas “interministeriales™.

2.2 La desconcentracion, contra-punto necesario
de la descentralizacion

Ademas, una consecuencia de las reformas de
descentralizacion iniciadas en 1982 fue la necesi-
dad por el Estado de adaptar sus propias estructu-
ras al nuevo reparto especial del poder y a las
nuevas reglas del juego institucional.

Luego, la politica de desconcentracion fue lan-
zada de nuevo. Las estructuras desconcentradas
han existido desde hace muchos afios. J.as direc-
ciones departamentales ( y regionales) de los dis-
tintos ministerios (equipamiento, agricultura,
asuntos sociales, educacion y finanzas, para las
mas antiguas de ellas), ya desempeiiaban un papel
importante en la vida administrativa local. Sobre
todo, la figura del prefecto, delegado del gobierno,
representativo del primer ministro y de cada mi-
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nistro, establecida por Bonaparte como heredero
de los intendentes de la monarquia, constituia un
punto de apoyo natural del movimiento de descon-
centracion.

La descentralizacion, en un primer tiempo, lle-
g0 a un debilitamiento de los prefectos y de los
otros servicios locales del Estado. El prefecto per-
dio la tutela y el poder ejecutivo, las administra-
ciones desconcentradas fueron divididas entre el
Estado y, principalmente, los departamentos. La
transferencia de las atribuciones vino acompariada
de la transferencia de los medios correspondien-
tes, en términos financieros, técnicos y humanos,
lo que incluyé una parte de {os servicios propios
del Estado.

El modo unico para restablecer un equilibrio
entre el prefecto y sus interlocutores locales fue de
reforzar la coherencia de la representacion territo-
rial del Estado, insistiendo sobre su papel de direc-
cion de los servicios estatales.

Ademas del control de legalidad, las funciones
del prefecto en las relaciones del Estado con las
colectividades locales, es doble: asegurar la cohe-
rencia de las acciones piblicas y la animacion de
los actores socio-econdémicos de su circunscrip-
¢ion administrativa (el departamento o la regién).
Esas dos responsabilidades son tan importantes
como las leyes de transferencia de competencias
y apenas respetaron el principio de los bloques
de competencia, de tal manera que la conducta de
numerosas politicas pablicas implica la coopera-
cién y la co-accion del Estado v de las colectivi-
dades.

2.3 La transformacién del marco juridico
de la accion estatal

La ley del 6 de febrero de 1992, sobre la adminis-
tracién territorial de la Republica, convirtié la
desconcentracién en e! derecho comun de la ac-
cién administrativa. Las administraciones centra-
les del Estado tienen competencias limitadas: el
disefio, {a animacidén y la evaluacién de las po-
liticas publicas. La conducta, la programacion y el
reparto de los créditos, la contractualizacion pluri-

anual con las colectividades locales se vuelven el
monopolio de los prefectos.

Para poner en practica estareorientacién radical
de la accion publica, se siguieron varias direccio-
ne. La primera consistid en una delegacion de
competencia dentro de cada ministerio, desde el
nivel central hasta el nivel local. 1dénticamente,
los créditos abiertos en las leyes de presupuesto
han sido, en parte, delegados a [os prefectos, espe-
cialmente los créditos de inversion.

Ademas, la autonomia de gestion de los servi-
cios territoriales ha sido aumentada, gracias a la
extension de los presupuestos globales de funcio-
namiento. El nimero de capitulos inscritos en la
ley de finanzas ha disminuido sensiblemente.

En términos de gestion del recurso humano, por
fin, unas primeras decisiones de transferencia al
nivel local de la gestién basica de ciertas catego-
rias.de funcionarios fueron tomadas. Aqui, sinem-
bargo, se sitiia el obstaculo mas agudo a la politica
de desconcentracion, los sindicatos de funciona-
rios estando fuertemente opuestos a un movimien-
to que debilita sus influencias nacionales.

3. La Contractualizacion y el Desarrolio de las
Politicas Publicas Inter-Institucionales

3.1 El contrato como formalizacion de la
cotaboracion de los actores locales

Los problemas que plantean la crisis econdmica y
la creciente complejidad de las politicas publicas,
que tocan muchas categorias de actores, reclaman
la conducta de politicas péiblicas inter-institucio-
nales, es decir que coordinen, no solamente los
distintos ministerios, sino también las colectivida-
des locales y sus asociados socio-economicos. El
contrato constituye uno de los medios mas adecua-
dos de esta colaboracién.

El renacimiento de la técnica contractual entre
personas de derecho publico, fue iniciado en 1982
con la reforma de la planificaciéon economica. La
creacion de los contratos de plan entre el Estado y
cada region (CPER) manifiesta el cardcter indis-
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pensable de la cooperacion entre los distintos ni-
veles de administracién. La politica de desarrollo
economico tiene necesariamente una dimensién
local que los actores de terreno, el prefecto y el
presidente del consejo regional pueden apreciar
mas bien que ninguna otra institucién administra-
tiva.

El contenido de esos planes, firmados por una
duracioén de cinco afies, ha sido sobre todo marca-
do por el imperativo de mejoramiento de las in-
fraestructuras, el equipamiento de las zonas menos
desarrolladas del pais (operaciones coordinadas
locales), el equilibrio entre las zonas rurales y
urbanas. Cada parte se compromete en términos
financieros, en una perspectiva pluri-anual. Los
objetivos de la politica nacional de ordenamiento
territorial, que conduce el gobierno, pueden apo-
varse sobre esos instrumentos contractuales; por
su parte, las regiones aprovechan de la financia-
cidn estatal para sus inversiones prioritarias.

Por parte del Estado, la firma del prefecto sig-
nifica que la totalidad de las administraciones
estatales interesadas en la implementacion del
contrato del plan, estan comprometidas.

El recurso al medio contractual se ha aplicado,
después, a todas las politicas piblicas cuya con-
ducta implicaba el Estado y otros niveles de go-
bierno. En materia social, el reparto de competen-
cias entre los distintos niveles de administracion
no permite que cada uno haga lo que quiera en su
propio dominio. La politica de ingreso minimo,
iniciada en 1988, es puesta en practica por los
prefectos (servicios estatales de asuntos sociales ¥

los consejos departamentales, por determinacion
de la ley que dividié las responsabilidades entre
los dos actores. En cada departamento, firmaron
un convenio para establecer y formalizar sus com-
promisos.

La politica de desarrollo universitario, lanzada
a finales de los afios 80 frente al aumento del
numero de fos estudiantes, ha asociado el Estado,
las regiones, los departamentos y las comunas
que, juntos y segun los términos decididos con-
tractualmente, han financiado las inversiones ne-
cesarias.

3.2 La cooperacion inter-institucional frente a
las politicas estructurales de la Unién Europea

Las politicas regionales de la UE, financiadas por
los Fondos Sociales (FSE), de Desarrolio Regional
(FEDER), de Orientacién Agricola (FEOGA), son
completamente descentralizadas por zonas geo-
graficas tetritoriales determinadas. La determina-
cion de las distintas zonas geograficas que apro-
vechan las medidas europeas, Ia eleccion de los
proyectos, el suplemento de financiacion asocian,
de manera muy fuerte, los prefectos y las colecti-
vidades locales, en comisiones locales y, por parte,
en clausulas del CPER.

Las negociaciones entre las autoridades de la
UE y las administraciones francesas se apoyan
sobre los vinculos que existen entre el prefecto y
sus interlocutores locales, formalizados en posi-
ciones comunes.



