LA EXPERIENCIA DESCENTRALIZADORA EN FRANCIA Y ESPANA

Introduccion

Las reflexiones que siguen son el resultado de
la colaboracidn entre dos equipos universita-
rios: uno dirigido por Marianc Baena del
Alcézar, catedrdtico en la Universidad Complu-
tense de Madrid, y ¢l otro —que yo coordino—
en el Instituto de Estudios Polfticos de Greno-
ble.

Cuando nos reunimaos por primera vez, en
1981, nos parecié oportuno e interesante ini-
ciar un estudio comparado sobre el proceso de
descentralizacion en los dos pafses. En efecto,
ambos se habian comprometido en una pro-
funda reforma del Estado, basada en la des-
centralizacion territorial. En Espafia, la Cons-
titucion de 1978, que va més alld de la
descentralizacion tal y como se entiende tradi-
cionalmente, enlazaba el regreso a la democra-
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cia con la restauracion del Estado de las auto-
nomias y con la creacién de las comunidades
autdbnomas. En Francia, la eleccién de un pre-
sidente socialista iba acompafiada de una revi-
gorizacion de los proyectos de descentraliza-
cion. Al igual que en Espafa, el acento se
puso entonces en un nuevo nivel geogréfico, la
regién, que parecfa mejor adaptado para las
formas modernas de participacién democré-
tica y para las funciones econdmicas y sociales
de los Estados contemporaneos.

La comparacion era tanto mds interesante
cuanto gue los dos pafses se vinculaban con la
misma tradicion politica y administrativa: la
del Estado unitario centralizado. El mismo
modelo, el napolebnico, estaba en el origen de
su evolucién a lo largo de los siglos XIX y XX,
Claro estd que dicha evolucién habfa sido
diferente. En Francia, la instauracion de la
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Replblica parlamentaria a partir de 1875
trajo aparejada una profunda revision del
modelo inicial: el prefecto, piedra angular del
sistema, y los servicios exteriores del Estado,
perfectamente bien establecidos a nivel depar-
tamental, también estaban bien integrados en
la sociedad local. Esta los consideraba mas
bien como intercesores ante el poder central
que coma representantes de un poder autori-
tario.

En Espafia, la alternancia de regimenes
autoritarios y liberales no habia permitido
esta evolucion, y el régimen franquista hizo
sentir duramente su carécter centralizador.
Sin embargo, en 1981 parec{a evidente que en
ambos parses las reformas emprendidas marca-
ban el fina! de un determinado tipo de buro-
cracia.

Veremos que hoy dfa quizd las cosas no son
tan claras, o que no impide que la compara-
cidn entre |los dos pafses siga siendo interesan-
te y fructifera.

No voy a presentar de manera detallada las
diferentes reformas que se han realizado en
ambos pafises, sino a insistir sobre las lecciones
que podemos sacar de este estudio compara-
do.

l. El Contexto Socio-Politico de las Reformas
Antes de hablar de las reformas en s/, es preci-

so decir algo sobre el contexto socio-politico
en el que se sittan,

Hay un punto sobre el cual los dos paises

difieren y que explica bastante bien las dife-
rentes soluciones institucionales que cada uno
adoptd: se trata de la virulencia de las identi-
dades regionales. Francia ha conservado
importantes diversidades culturales aun
cuando éstas se hayan atenuado a lo largo de
los siglos XIX y XX. Las afiejas provincias del
antiguo régimen, a las que la revolucibon de
1789 no dejod ninguna realidad institucional,
fueron reemplazadas por los departamentos,
95 en la actualidad, mas pequefios, bien inte-
grados en la sociedad francesa. Mas tarde, las
provincias no han servido de marco para rei-
vindicaciones autonomistas. Clarc estd que
hay algunos ejemplos en contra, siendo el més
significativo el de Cércega. Pero, aparte de
que se trata de una regidon periférica econdmi-
camente marginal, en ella ia reivindicacion
autonomista sigue siendo minoritaria.

En Francia no sélo es el Estado el que es
centralista, sino toda la sociedad. Por todas
partes, desde el siglo dltimo, las burguesias
locates han intentado asentar su poder sobre
las relaciones privilegiadas que mantenian con
Paris y sobre las ventajas que podian sacar
respecto a otros grupos sociales, Todavia en la
actualidad los grupos de interés se organizan
sobre una base nacional para negociar mejor
con el Estado. Y, a nivel local, la complicidad
se establece facilmente entre los notables vy los
funcionarios del Estado para actuar mds efi-
cazmente sobre el centro.

No ocurre lo mismo en Espafia, donde las
dos regiones més ricas y mds industrializadas,
aparte de la capital, han manifestado desde el
principio de este siglo un fuerte impulso de su



identidad regional. En efecto, en Catalufia y
en el Pals Vasco, la estrategia de las burgue-
sfas locales ha sido la inversa de la que adopta-
ron en Francia, es decir, aliarse con los otros
estratos sociales contra Madrid, En ambas
regiones, la reivindicacion de la autonomia se

ha superpuesto a la reivindicacién de 1a demo-

cracia, tanto durante la 2a. Repiblica como
bajo el régimen de Franco. Sabido es que las
identidades regionales no son tan fuertes en el
resto de Espafia. Pero la importancia politica
y econdmica de Catalufia y del Pals Vasco es
tal gue la reivindicaciébn autonomista en estas
dos regiones ha ajustado todo el edificio cons-
titucional de 1978 vy, en particular, la puesta
en marcha del Estado de las autonom fas.

Vemos, pues, la primera diferencia esencial
en el proceso mismo de descentralizacidon de
los dos pafses. En Francia, la descentraliza-
cion no es el resultado de una demanda de
autonomia por parte de las regiones. Los com-
promisos politicos gue la caracterizan se esta-
blecen dentro de las instituciones centrales, a
saber: del parlamentoy de los ministerios. lLos
mismos partidos politicos que entablan la ne-
gociacién son partidos nacionales,

En Espafia, el compromiso politico no es
valido mientras no sea aceptado en las dos
regiones, Catalufia y Pais Vasco, donde, al
lado de los partidos politicos nacionales,
imperan partidos locales. Por contagio, las
otras regiones pidieron la ampliacién maxima
de sus poderes.

Si sobre este punto los dos paises difieren,
tienen en comun el haber conocido —con un
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leve desfase en el tiempo— una rapida indus-
trializacion y una fuerte urbanizacién. Grupos
sociales numéricamente importantes se ven
directamente afectados: profesiones liberales,
comerciantes, artesanos y pequeiios industria-
les, campesinos. Estos grupos eran politica-
mente influyentes, sobre todo en Francia en
las asambieas locales, vy por medio de ese con-
ducto intentaban retrasar su decadencia.

Las rapidas transformaciones econdmicas,
sociales y culturales benefician en cambio a
otros dos grupos. Por una parte, en los escalo-
nes superiores de la funcion pablica ests el
grupo de los que se van a llamar tecnécratas.

Son conscientes de la necesidad de moder-
nizar las estructuras de produccidn y repartir-
las mejor por el territorio nacional. Valoran el
papel del Estado en este proceso de moderni-
zacion e inventan la planeacion y la ordena-
cion del territorio. Son interlocutores privile-
giados de las grandes empresas nacionales o
multinacionales.

Por otra parte, se benefician del crecimien-
to los nuevos estratos sociales urbanos, com-
puestos por asalariados del sector puablico y
del sector privado. Estos aspiran a una mayor
participacion en el ejercicio del poder, en par-
ticular en el nivel de la administracién local,
que es la que determina su vida cotidiana. Su
manera de introducirse en la vida politica
local sigue nuevos cauces y pasa concretamen-
te por una renovacion de ta vida asociativa.
Pero rédpidamente los partidos politicos, y en
particular los partidos socialistas, son capaces
de tomar en cuenta las nuevas aspiraciones.

gy
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Estas pueden entrar en conflicto ficilmente
con la voluntad de las tecnocracias nacionales
de controlar mejor los gastos pablicos, con el
fin de hacerlos servir a su destino de moderni-
zacion econdmica. Estas divergencias y con-
tradicciones pueden explicar en parte las vaci-
laciones y las fases sucesivas por las que pasan
las reformas en los dos pafses.

I1. Del Control Tecnocrético a la Busqueda de
la Legitimidad Politica

En el manejo de la descentralizacién es con-
veniente distinguir dos periodos que corres-
ponden al mismo tiempo a dos maneras dife-
rentes de enfocar los problemas. E{ primero va
desde principios de los afios sesenta hasta la
mitad de la década de los setenta. Se caracte-
riza por un enfoque principalmente econémi-
co del problema de la descentralizacion y por
un control cultural y tecnocrético de los pro-
cesos emprendidos, Acaba con los primeros
efectos de la crisis econdmica en Francia Y, en
Espafia, con la muerte de Franco.

El segundo periodo, que se abre en ese mo-
mento, se ve marcadc por un enfoque més
politico: en Espafia, por la restauracion de la
democracia a través del Estado de las autono-
mfas; en Francia, por el refuerzo de la legiti-
midad polftica a través de la valoraciéon del
papel de las autoridades elegidas por sufragio.
La distincién entre ambos perflodos no es pues
solamente cronolgica, sino también teorica,
y por esta razbn nos interesa.

La necesidad de completar la planeacion
nacional con una planeacién regional aparece

en Francia al final de los afios cincuenta.

Pero la verdadera politica de desarrollo regio-
nal empieza con la creacion de la Delegacion
para la Ordenacion del Territorio y para la
Accibn Regional (DATAR) en 1963.

Para terminar con el amontonamiento de la
regidn parisiense e impedir el deterioro econo-
mico de las zonas agricolas del oeste de Fran-
cia, 1a DATAR promueve la descentralizacidén
industrial y, con el fin de lograrlo, da incenti-
vos financieros para crear empleos industriales
en las zonas desfavorecidas, al mismo tiempo
que penaliza la creacion de empleos en Paris y
sus alrededores. Asimismo, en colaboracién
con |la Comisar{adel Plan, promueve el desarro-
llo de las “metrépolis de equilibrio’, favorece
las grandes infraestructuras de transporte,
crea nuevos centros industriales, concretamen-
te en Dunkerque y las cercanias de Marsella.
Una de las herramientas privilegiadas de esta
pol(ltica es el perfeccionamiento de la planea-
cion urbana y la planeacion regional vy su arti-
culacion con la planeacidon nacional.

El resultado de todas estas acciones no
siempre ha estado a la altura de las esperanzas.
Perc no por ello ha disminuido la influencia
de dichas acciones en los dirigentes del Estado
espafiol. La planeacién indicadora que se inau-
gurd con el Primer Plan de Desarrollo
{1964-67) y se continudé con los dos planes
siguientes se inspira sobre todo en la experien-
cia francesa. La polftica de desarrollo regional
utiliza conceptos similares, como los de polos
de desarrollo o ejes industriales y, al igual que
en Francia, se apoya en los centros urbanos
jerarquizados. Sin embargo, el papel del Esta-



do estd menos consolidado.

Esta experiencia comdn a los dos palses
difiere en un punto fundamental. Desde un
principio se revela en Francia que esta politica
de descentralizacion industrial y de desarrollo

regional debe apoyarse en reformas administra
tivas no sBlo a nivel nacional, sino también a
nivel regional. Se asienta un marco geografico
nuevo, el de las 22 regiones, delimitadas segiin
criterios de programacidén econdmica. Este
marco sirve mas a una desconcentracion que a
una descentralizacion al ser la autoridad prin-
cipal el prefecto de cada regién. A éste, como
al prefecto de cada departamento, se le reco-
noce una funcién de coordinacion de los servi-
cios exteriores del Estado, que son reforza-
dos. Pero hay también la voluntad de crear
nuevas formas de participacibn mediante el
llamado a los representantes de todos los inte-
reses econbmicos y sociales y no s6lo a las
autoridades politicas locales, consideradas en
ese momento como demasiado vinculadas al
pasado. Tanto a nivel nacional como a nivel
regional, la planeacion estd controlada por los
tecnbcratas, aunque también hace un llamado
para unha amplia concertacion,

En Espaia, por razones politicas evidentes,
ta nueva polftica no va acompafada con la
creacion de una estructura administrativa re-
gional. Los servicios exteriores de los ministe-
rios {las delegaciones) siguen siendo endebles
Yy poco integrados en la sociedad local. Las
autoridades municipales y provinciales son
interlocutores todavia menos creibles que en
Francia,

Por otra parte, la politica de desarrollo re-
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gional estd mal coordinada a nivel central:
cada ministerio continGa llevando de manera
aislada su politica sectorial. Los intentos de
descentralizacion funcional acentiian la secto-
rializacion.

La muerte de Franco acarred un cambio
total de perspectiva. Espafia tiene gue hacer
frente en ese momento a probiemas politicos
muy importantes. No solo se trata de volver a
la democracia, sino también de salvar el riesgo
de disgregacion que hacen correr al Estado es-
paftol las reivindicaciones independentistas de
Catalufia y Pafs Vasco. Comparados con estos
problemas, el desarrolo regional y la moderni-
zacion de los aparatos burocraticos parecen
problemas menores. Son, pues, soluciones
puramente politicas las que aporta la Consti-
tucion de 1978, que deja a un lado sus even-
tuales consecuencias sobre la administracion.
Estas soluciones politicas se basan en una
asimilacion entre democracia y autonomfa.

El concepto de autonomf(a escogido por tos
autores de la Constitucién va mucho mas lejos
que el de descentralizacién territorial. Impli-
ca, por una parte, que la autonomf(a sea el
resultado de un acuerdo de voluntades entre
el Estado y sus componentes territoriales y no
de una decisién del Estado central; este acuer-
do adquiere valor constitucional, Por otra
parte, implica que el Estado central no sélo
abandone una parte de sus funciones de ejecu-
cién administrativa, sino también una parte de
sus funciones normativas, sean éstas reglamen-
tarias o incluso legislativas. Se puede asimilar
mds al concepto de federalismo que al de des-
centralizacion.

223
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Sin embargo, los dirigentes espafioles prefi-
rieren al concepto de federalismo el més gene-
ral y mds vago de autonomfa, que se aplica
tanto a las comunidades autbnomas como a
las provincias y municipios. Pensaban que Gni-
camente Cataluiia , Palis Vasco y Galicia y una
o dos mds comunidades autbnomas, dispon-
drfan de poder legislativo y serfan dotadas de
una asamblea legislativa y de un gobierno res-
nonsable ante ella. Era no contar con el efecto
de traccibn de semejantes medidas. A partir
del momento que la Constitucion no prohibia
a las demés comunidades autbnomas tener su
asamblea legislativa y su gobierno, todas pidie-
ron disponer de elios. Cuando las regiones con
una identidad fuerte y que ya habfan gozado
bajo la 2a. Republica de un estatuto propio,
deseaban un tratamiento particular, las otras
regiones se negaron a un tratamiento aparte.

Estos conflictos han conducido a que todas
las comunidades autbnomas tengan las mismas
instituciones y que de aquf a unos afios proba-
blemente tengan las mismas funciones y com-
petencias, De todo ello resulta una primera
consecuencia polftica; Catalufia se ha acomo-
dado bastante bien a esta situacidn y ha saca-
do las méximas ventajas de la Constitucion; en
cambio, el problema del Pafs Vasco no ha sido
resuelto y los grupos independentistas siguen
utilizando la violencia. Otra consecuencia es
también la dificultad que representa manejar,
al mismo tiempo que la reforma politica, una
reforma del aparato administrativo. Volvere-
mos més tarde sobre ello,

L.os problemas politicos que tratan de solu-
cionar desde 1974, sobre todo después de

1971, los proyectos franceses de descentra-
lizacién, son de bastante menor importancia.
Asf, las precedentes preocupaciones en cuanto
al desarrollo regional y a la modernizacion del
aparato burocraitico no son desechadas, sélo
reciben un nuevo tinte. A partir de ese mo-
mento se pone el acento mas sobre la descen-
tralizacibn que sobre la desconcentracion. La
descentralizacién es el objeto de un amplio
consenso en el seno de la clase polltica y de
una buena parte de la alta administracion.
Pero se trata de una descentralizacion unica:
mente administrativa, es decir, que sblo afecta
a las funciones de ejecucién. De ningin modo
se pone en duda el caracter unitario del Esta-
do franceés, puesto que las actividades legisla-
tiva y reglamentaria siguen siendo prerrogati-
vas del parlamento y del gobierno. S6lo acusa
el caracter centralista de la burocracia lo que,
en sf, es una mini-revolucion.

Es preciso decir unas ideas para explicar
por qué, en los afios setenta, esta descentrali-
zacidn es aceptada, e incluso deseada, de ma-
nera general cuando esto no ocurria 10 afios
antes. En Francia, los altos funcionarios for-
maban bajo la Replblica parlamentaria un
grupo homogéneo, muy bien diferenciados de
la clase polftica. Bajo la quinta Repablica son
cada vez mds numerosos lo que ocupan fun-
ciones politicas, en el gobierno o en los parti-
dos. Ya sea permaneciendo en la administra-
cion, ya sea empefidndose en una carrera
politica, toman conciencia de que el Estado
pierde una parte de su legitimidad.

Y por ello, son favorables a extender el pa-
pel de los polfiticos locales. En efecto, ya no



desconfian tanto como De Gaulle de los parti-
dos ni de esos politicos. Durante ese tiempo
se renovd la clase politica local, por lo menos
en las ciudades. Los representantes de 108 nue-
vos estratos sociales urbanos son mucho mds
numerosos. Han aprendido a hablar el lengua-
je de la racionalidad administrativa y de la
planeacion y se han rodeado de funcionarios
locales de buen nivel. Desean disponer de
poderes mdas extensos para administrar sus
colectividades. Existe pues en lo sucesivo un
acuerdo posible entre la clase politica y la alta
funcién pdblica sobre el tema de la descentra-
nzacion. Sin embargo, solo después de que los
socialistas llegaron al gobierno en 1981, las
reformas han podido ser votadas y comenzado
a aplicarse.

El problema gue se presenta entonces es el
de a qué niveles debe efectuarse la descentrali-
zacion, En Francia, el municipio goza de una
gran legitimidad. Pero es preciso recordar que
hay 36000 municipios, de los cuales 32000
tienen menos de 2000 habitantes. Unicamente
los municipics urbanos de alguna importancia
pueden beneficiarse de la descentralizacién,
aunque tedricamente ias medidas descentrali-
zadoras se aplican a todos de la misma mane-
ra.

El departamento puede completar la des-
centralizacién municipal, sobre todo para los
municipios rurales con respecto a {os cuales
siempre se ha jugado un papel importante, y
es en este nivel donde se ha adoptado la medi-
da mas espectacufar al modificar profunda-
mente la funcion del prefecto. Este no sélo
era el representante del gobierno en el depar-
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tamento, también era el érgano ejecutivo de la
asamblea departamental para la cual prepara-
ba y ejecutaba las decisiones con la ayuda de
los servicios exteriores de los ministerios. Esta
doble funcion, a la que habia que afadir el
contro! de los municipios, era la fuente de su
poder y su influencia. Desde la ley de 1982, el
presidente de la asambiea departamental se
canvierte en el organo ejecutive del departa-
mento y dispone de sus propios servicios.

El escalén regional, en cambio, sigue siendo
mas incierto. Durante los anfos sesenta y seten-
ta muchos franceses bien intencionados pensa-
ban que un cambio verdadero del sistema
politico focal pasaba por el desarrollo de insti-
tuciones regionales. Uno de ellos fue De
Gaulle, quien incitaba nuevas formas de parti-
cipacion en las regiones. Pero fracasé cuando
en 1969 propusc un referéndum que mezcla-
ba en el senado y en las nuevas asambleas re-
gionales a representantes elegidos con repre-
sentantes de los intereses econdmicos vy
sociales. Por otra parte, numerosos politicos
de izquierda pensaban que la eleccion directa
de las asambleas regionales por sufragio uni-
versal era una manera de renovar la demo-
cracia.

En esta direccidn se ha realizado la reforma
de 1982, que hace de la regidn una colectivi-
dad territorial con el mismo titulo que el mu-
nicipio vy el departamento, con una asamblea
elegida cuyo presidente seria el ejecutivo.
Pero todo esto suponfa afadir un nivel de
eleccibn mds en un pafs gue ya cuenta con
otros tres, sin contar las elecciones para el par-
lamento europeo. Ni los partidos politicos ni
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la opinidn pitblica manifestaron mucho entu-
siasmo por esta reforma. Finalmente, el go-
bierno decidid acabar con la situacién provi-
sional en la que estaban las regiones y organizé
las primeras elecciones para las asambleas
regionales en 1986, el mismo dia que las
elecciones legislativas, Debido a esto, corren
el riesgo de pasar inadvertidas y el futuro de
las asambleas regionales es bastante inseguro.

Para comprender mejor esta situacién es
preciso recordar que, en Francia, los partidos
polfticos dominan todas las elecciones locales,
nacionales o europeas. Cada elecciéon local es
nues un examen de la relacion de fuerzas poli-
ticas a nivel nacional y al mismo tiempo un
medio para asegurarse posiciones estratégicas.
Ahora bien, los partidos politicos franceses
son cada vez mds centralizados y los I{deres
politicos casi siempre acumulan un mandato
nacional y uno o varios mandatos |ocales. Pa-
rece bastante claro que, en el transcurso de los
altimos afos, las grandes ciudades vy las asam-
bleas departamentales se han convertido en
apuestas mayores que se juegan los partidos,
los cuales dejan poco espacio para el desarro-
llo polftico de las regiones. Con respecto a
esto, la situacion es la contraria a la que se
puede observar en Espania.

En esta primera y rdpida comparacion entre
Francia y Espafia he tratado la dimension
politica de |a descentralizacion. La descentra-
lizacidn, en efecto, es ante todo un cambio
politico, un cambio en el reparto del poder.
Supone que élites nuevas puedan acceder al
poder mediante una modificacion de las reglas
de juego y que estén lo suficientemente prepa-

radas para hacerlo. También supone que las
élites que estdn en el poder no puedan cerrar
el juego al desviar en su provecho las reformas
adoptadas, como ocurrid en Francia a finales
de los afios 60.

Desde un punto de vista politico, la descen-
tralizacién es al mismo tiempo el reconoci-
miento de nuevos intereses y en particular una
distribucién diferente de la riqueza econémica
sobre el territorio. También es el reconoci-
miento de identidades sociales y culturales
nuevas. Vemos, pues, hasta qué punto diver-
gen las experiencias de ambos paises, puesto
ague en Espafia la descentralizacion es una par-
te esencial de un cambio giobal del sistema
politico, mientras que en Francia finalmente
se reduce a unos ajustes limitados.

Otro aspecto muy importante de la descen-
tralizacion en un Estado moderno es el de la
reforma del aparato burocrético, que acompa-
fia y hace gue sea posible el cambia politico,
Quisiera desarrollar rapidamente este punto e
insistir sobre todo en la experiéncia francesa.

I1i. La Reforma del Aparato Administrativo

Es preciso sefialar la ventaja que supone para
Francia su larga tradicién de desconcentracidn
en beneficio de ios prefectos y de los servicios
exteriores de los ministerios. Hemos dicho
antes que esta desconcentracion fue reforzada
en los afios sesenta y al inicio de los setenta.
Existfan a nivel departamental servicios admi-
nistrativos muy desarrollados, dotados de un



personal eficaz y competente, habituado a tra-
bajar con los hombres politicos locales. Para
el departamento, entonces, la descentrali-
zacion no necesita una transferencia de servi-
cios y de funcionarios procedentes de la capi-
tal, sino una transferencia de servicios gue ya
fisicamente estan instalados en el departamen-
to. Esto se traduce concretamente en el repar-
to de algunos servicios: la prefectura, la direc-
cibn de obras plblicas, la de los servicios
sanitarios y sociales. Una parte se la queda el
Estadoy la otra vuelve al departamento. Cuan-
do, por razones practicas, un servicio del Esta-
do no puede dividirse en dos, puede ponérsele
a la disposicion del presidente de la asamblea
departamental para las necesidades del depar-
tamento.

Estas operaciones han sido cuidadosamente
preparadas y en general se han realizado sin
dificultad. Hay, pues, desde ese momento, dos
burocracias a nivel departamental, la del Esta-
do y la del departamento, o que es una nove-
dad en Francia. Es interesante constatar que
muchos presidentes de asambleas departamen-
tales han elegido como director de los servi-
cios departamentales a un antiguo prefecto o
subprefecto, lo gue demuestra la gran confian-
za existente entre los individuos,

A nivel regional, los servicios del Estado
eran mucho menos importantes y servian
sobre todo para las tareas de programacion y
planeacion. En este terreno, una vez més, una
parte de dichos servicios se transfizren a la
region. No hay transferencias de servicios del
Estado a favor de los municipios. Pero los ser-
vicios administrativos de los municipios gran-
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des se han visto fortalecidos durante los
dltimos quince afios, de manera que también a
ese nivel existe una administracidon eficaz. Por
lo que se refiere a los municipios més peque-
Aos pueden desde ahora recurrir ya sea a 10s
servicios exteriores del Estado, ya sea a los
servicios departamentales,

La situacion es mucho menos favorable en
Espafia. En las provincias, los servicios exte-
riores o delegaciones eran menos consistentes
y estaban menos desconcentrados que en Fran-
cia, y el gobernador civil tenia m4és funciones
politicas que administrativas. Ademds, se
atribuyen nuevas competencias a las comu-
nidades autbnomas, en vez de darlas a las pro-
vincias o a los ayuntamientos. Ahora bien, en
ese nivel no existia ninguna estructura ni tra-
diciéon administrativa, salvo, por supuesto, en
el caso de las siete comunidades uniprovincia-
les. El problema que se plantea entonces es el
de saber si los servicios administrativos deben
ser creados principaimente a nivel de la comu-
nidad autdnoma o a nivel de las provincias, es
decir, como servicios desconcentrados o des-
centralizados de la propia comunidad. Los
principios asentados por la Constitucidn mili-
tan mas bien en favor de la segunda solucion.
Pero las comunidades auténomas, empezando
por Catalufia, son mds favorables a la primera,
con excepcion del Pals Vasco, por razones his-
téricas. La soluciéon a este problema adminis-
trativo es tanto mas dificil cuanto que en
Espafia la definicién de competencias de las
comunidades auténomas se realiza sobre una
base principalmente politica y sin estudiar pa-
ralelamente las consecuencias administrativas.
Por otra parte, en el momento en que esas
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competencias se definen, la relacion entre las
comunidades auténomas y las provincias vy
municipios sigue siendo muy incierta, puesto
que hasta abril de 1985 la Ley de Bases sobre
el Régimen Local no ha entrado en aplicacion.

Sobre esta cuestion, la actitud francesa es
completamente inversa. En Francia, el proce-
so de descentralizacidn esta totalmente con-
trolado por la burocracia central y asi evita la
mayoria de las incertidumbres que conoce la
administracion espafiola. La primera etapa se
refiri6 a la reforma de las estructuras. Des-
pués, las competencias se transfieren poco a
poco y de manera progresiva, al mismo tiem-
po que los servicios y los recursos financieros
correspondientes,

Finalmente, entre todos los problemas ad-
ministrativos que atafien a la descentraiizacidon
es necesaric destacar el de la funcion pablica.

En Francia exist{a un servicio civil de carre-
ra a nivel del Estado nacional, el cual otorgaba
a los funcionarios numerosas ventajas y una
protecciéon muy amplia contra la arbitrariedad
politica. Este sistema sdlo existia parcialmen-
te para los funcionarios municipales, quienes
gozaban de un estatuto mucho menos favora-
ble. Y no existia, hablando con propiedad,
ningun estatuto para los funcicnarios de los
departamentos ni para los de las regiones,
puesto que no tenlan servicios propios.

El desarrollo de servicios regionales y
departamentales mediante la creacién o trans-
ferencia de los servicios del Estado vy el refuer-
z0 de los servicios municipales, supone que las

colectividades territoriales dispongan del mis
mo servicio civil de carrera para su funcion. Es
ésta una condicion esencial para el éxito de la
descentralizacion. E! nuevo estatuto de la fun-
cion piblica aprobado en 1983-84 se aplica a
la vez a la funcidn puablica del Estado y a la
funcion pablica territorial. Establece reglas
comunes y reglas propias de cada una.

El principio basico es que los cuerpos de la
funcibn publica territorial se organizan bajo ei
mismo maodelo que los del Estado, de manera
gue la movilidad sea posible del uno al otro,
Este nuevo estatuto de la funcion publica
territorial plantea, sin embargo, numerosos
problemas y no serd aplicado antes de fines de
1986. Es muy protector para con los funcio-
narios locales y responde ampliamente a su
preocupacion de poder hacer carrera sin so-
portar fas arbitrariedades de las autoridades
polfticas, con las cuales estan més directamen-
te en contacto que en la administracién nacio-
nal. En cambio, ese estatuto practicamente no
deja a las autoridades locales ninguna libertad
de eleccidon para escoger a sus colaboradores,
salvo aguellos que se encuentran en lo alto de
la jerarquia, puesto que el principio de con-
curso u oposicidon estd generalizado. Es proba-
ble que el estado de 4nimo y el modo de tra-
bajar de los funcionarios [ocales se aproxime
bastante al de los funcionarios del Estado, lo
que puede traer consecuencias positivas,
aunque también negativas, sobre la descentra-
lizacién.

En cualquier caso, las dificultades y aplaza-
mientos que encuentra la entrada en vigor del
nuevo estatuto ha permitido, en un primer



tiempo, la contratacidn de funcionarios depar-
tamentales y regionales fuera de los limites
que comporta el nuevo estatuto.

lLas complicaciones juridicas y administrati-
vas son mayores en Espafia, puesto que es ne-
cesario constituir una funcién piblica en cada
comunidad auténoma. El Estado espafiol ha
intentado evitar una inflacién burorréatica, im-
poniendo las reglas del juego sobre la transfe-
rencia de funcionarios del Estado o de las
provincias, si bien el cardcter fuertemente
centralizado y corporatista de la funcion pu-
blica espafiola hace dificil esas transferencias,
en particular por lo que se refiere a las perso-
nas de nivel superior. Frecuentemente, para
contratar a esta categoria de personal, las
comunidades auténomas acuden a contratos
individuales,
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Conclusion

En un vuelo de reconocimiento tan répido no
era posible abordar todos los problemas que

plantea la descentralizacion en Francia vy
Espafia. Estoy muy consciente de que he deja-
do a un lado cuestiones tan importantes como
la redistribucién fiscal o la incidencia de la
descentralizacion en la manera como se cum-
plen las diferentes tareas de los poderes pabli-

cos en el dmbito social o econdmico. He
preferido centrarme en los problemas mas po-

Ifticos de {a descentralizacion y de las modifi-
caciones gue ésta comporta en el seno de las
élites politicas y administrativas. Al tener que
escoger un hilo conductor para estas reflexio
nes he escogido el que concierne a los hom-
bres gue estan en el centro de los aparatos
politico-administrativos, cuyos comporta-
mientos dirigen las posibles modificaciones de
éstos,
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