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Los origenes del sistema

La reforma a la organizacidn territorial en Espafia (1978-1982) y en Francia
(1981-1986) ha alterado, en ambos paises, el modelo originario basado en el
centralismo y ha supuesto un aumento en los poderes locales.

Se abandona de este modo un esquema implantado en Francia en el periodo
revolucionario y napolednico y en Espaiia, a imitacién francesa, en los origenes
del Estado liberal. Este esquema, a pesar de ser inicialmente el mismo, el propio
de la administracién continental, habia evolucionado de modo diferente en ambos
paises. Sin embargo algunos factores socioeconomicos —que se destacan mas
adelante— han hecho necesario reformarlo en beneficio de los poderes locales
en fechas casi coincidentes.

Recordemos ante todo los rasgos comunes del modelo que se dan tanto en
Francia como en Espafia. En ambos pafses se produce:
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1. La creacion de municipios constitucionales a par-
tir de las ciudades del antiguo régimen y de otras
entidades de poblacién (las parroquias en Fran-
cia, los pueblos en Espafia).

2. La superposicidn a los municipios de una divisién
territorial en departamentos (Francia) y en pro-
vincias { Espafia) que tiene inicialmente como fina-
lidad el control politico por el Estadoyel desarrolio
econémico ysocial del territorio. Al frente de esta
demarcacion se sitiia una autoridad estatal uni-
personal (prefecto en Francia, gobernador civil
en Espafia).

3. La articulacién centralista donde el alcalde tiene,
en ambos paises, la doble condicién de agente del
poder central y autoridad municipal, pero esté
subordinado jerdrquicamente al prefecto o al go-
bernador.

Este esquema, aplicado durante mas de unsiglo
aambos paises, serfala columna vertebral del Estado
centralista al que los entes locales estdn sometidos a
tutela. Sus rasgos generales, por otra parte bien co-
nocidos, son los ahora sometidos a reforma.

La evolucién pasterior en Francia y en Espaiia

Sin embargo estos rasgos comunes que se acaban de
destacar estdn sometidos a distintos condicionamien-
tos histéricos y politicos en ambos paises. Por ello,
a pesar de la adscripcion de Espafia al modelo fran-
cés, la realidad de su organizacidn territorial diferia
bastante de la francesa.

Veamos en sintesis cudl ha sido esta evolucién
en los dos paises, lo que permitird comprender me-
jor las reformas recientes.
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La evolucion en Francia

En Francia, a pesar de que tedricamente estaba en
vigor ¢l principio electivo desde hace mucho, no se
aplico plenamente una verdadera democracia local
hasta 1873 con la III Republica.

En efecto, sélo con la llamada Monarquia de
Julio (1830-1848) se nombran por eleccidn los con-
sejos generales de departamento y los ayuntamien-
tos. La clave del sistema, antes y después de esta
fecha, es en todo caso el prefecto y los alcaldes
nombrados por el poder central y superior jerdrqui- |
co. Al departamento se le reconoce el caricter de
colectividad territorial, pero carece de administra- .
cién propia. Se estd pues ante un esquema jerarqui-
co, relativamente templado por la eleccién de con-
sejeros ya que los poderes de los 6rganos colegiados
son escasos. Los entes locales estdn sometidos a una
tuteta del Estado que ejerce el prefecto y que impli-
ca para cada acto administrativo de importancia una
autorizacion previa.

' Como se ha dicho este esquema se modificaria
en 1873 con la III Repiblica, cuyas leyes sobre las
colectividades territoriales est4n ain parcialmente
en vigor. La poblacién de los municipios a partir de
entonces elige no s6lo a los consejales sino también
alos alcaldes. En la mayoria de los casos, la situacién
municipal es dominada por la pequefia burguesia
local, los notables, propietarios rurales, pequefios -
industriales y comerciantes, y profesionales, que se
sienten muy vinculados a la Repiiblica y estén fuer-
temente representados en el senado. Esta izquierda
burguesa y republicana liega en la prictica a un
acuerdo con el prefecto, representante del poder
central, que a su vez cuenta habitualmente al tomar
las decisiones con los notables.




Descentralizacién en francia y autonomfas en Espafia

En cambio la situacién del departamento no se
reforma. El prefecto no es nunca elegido y se afirma
como un administrador profesional.

En la préctica, a pesar del centralismo oficial,
adapta las instrucciones de Paris a las circunstancias
del medio local.

La fuerza del departamento no proviene sélo
de su caracter de autoridad central, sino también de
su condicién de drgano ejecutivo de las decisiones
del consejo general que administra en cuanto colec-
tividad territorial. Ningin municipio puede prescin-
dir de la ayuda financiera del departamento, ni de

los servicios técnicos de los funcionarios estatales
dependientes de los ministerios.

De este modo se cierra el circulo de lo que se
ha llamado Ia sintesis republicana. Siempre hacien-
do un resumen muy general, puede decirse que
Francia estaba administrada por el prefecto y sus
notables. No obstante, aportan una correccién a
este esquema dos cuestiones. Por una parte, la cos-
tumbre politica francesa de permitir la acumulacion
de varios mandatos hace con frecuencia que un
alcalde, simultdneamente diputado y figura promi-
nente de un partido, sea de hecho més poderoso
que el prefecto. Por otra, hay que teneren cuenta que
ante el desarrollo urbano se efectiia una reforma del
sistema de elecciones al consejo general para evitar
la sobrerrepresentacion de las zonas rurales,

El caso de Esparia

En Espana por el contrario hay que partir de un dato
fundamental. La reforma liberal, en virtud de la cual
se implanta el sistema, carece de un fundamento
politicoclaroyse hace en un momento {1833) enque
no hay Constitucién. Enconsecuencia el gobernador
civil es siempre un politico, un hombre de Madrid
que ejerce funciones de control, esta escasamente
arraigado en el medio local y nunca llega a ser un
administrador profesional.

Enun primer periodo, que comprende elreina-
do de Isabel II (1833-1868), el gobernador de la
provincia, asistido por la diputacién provincial que
es un simple érgano colegiado consultivo, es supe-
rior jerdrquicamente a los alcaldes, los cuales son
siempre més importantes como delegados del poder
central que como autoridad municipal. La eleccién de

105



IZTAPALAPA 22

los alcaldes o su nombramiento por el Gobierno es
una cuestién importante en el debate politico, pero
nunca se discute la subordinacién al gobernador.

Esta situacién con algunas variantes se va a
consolidar a partir de la restauracién monérquica en
1876. Los consejalesson elegidos por losnotables (se
est4 en la época del sufragio censitario) y entre ellos
senombra alalcalde. Lasituacién deriva rapidamen-
te hacia la corrupcion apoyada sobre el acuerdo en-
tre los notables y el gobernador y favorecida por el
turno de los partidos conservador y liberal. La situa-
cién ya en el siglo XX se verd modificada por dos
factores de interés. Por una parie la aparicion del
regionalismo, que se arraiga fundamentalmente en
algunas zonas del territorio (Cataluiia, Pais Vasco).
Por otra, la reforma de de 1924-1925 que intenta
democratizar los ayuntamientos y convierte a la pro-
vincia en colectividad local, creando la figura del
Presidente de la Diputacion para administrarla bajo
este concepto.

La I Republica (1931-1936) instaura una de-
mocracialocal y sobre todo reconoce en la Constitu-
cién de 1931 la existencia de regiones auténomas.
Ello tiene una inmensa importancia historica y sim-
bélica, pero no hay que olvidar que la aplicacién es
limitada. SGlo accede a la autonomia Catalufia y su
estatutose aplica en tiempo de pazdurante periodos
breves (1932-1934, febrero-julio de 1936).

Con ello se llega al franquismo que utiliza la tra-
dicién centralista liberal, reformandola en provecho
delrégimen. De todasformasenladltimadécada (1965-
1975) es ya evidente que no puede mantenerse ¢l cen-
tralismo en el contexto de un pais més desarroilado,
pero las soluciones propuestas por los técnicos en-
cuentran siempre obsticulos politicos, Habré que es-
perar por tanto a la-etapa constitucional.

106

Las reformas recientes: planteamiento general

Los condicionantes socioeconémicos

Sobre estas dos realidades: la francesa y la espaiiola,
que se acaban de describir sumariamente, recaeran
unas reformas que no son sélo resultado —por im-
portantes que sean—, de acontecimientos politicos
sino que ademés son una respuesta a la evolucién de
las respectivas sociedades. Pese a las diferencias entre
la situacion de Francia y de Espaiia pueden sefialarse
algunos puntos comunes que constituyen un marco
general de los cambios politico-administrativos.




Descentralizacién en Francia y autonomfas en Espafia

Durante las décadas anteriores para conseguir
el desarrollo econémico los Estados de ambos pai-
ses encuadran a los grandes intereses, desarrollando
una politica econémica que considera a las nacio-
nes como unidades de mercado. El territorio se
utiliza sélo como espacio a efectos del desarrollo y
las estructuras de organizacion territorial conti-
nuan inalteradas.

Pero el bienestar (diferente segiin los paises)
de los afios sesenta y parte de los setenta da lugar a
que politica y socialmente los asalariados del sector
servicios ejerzan un protagonismo diferente. Se crea
en esta €poca una nueva cultura popular en la que,
desplazada relativamente la educacion tradicional,
tienen una gran importancia los medios de comuni-
cacién. Aunque no debe generalizarse en exceso, lo
cierto es que buena parte de estos asalariados de |a
empresa privada o de las organizaciones publicas
eran militantes o simpatizantes de los partidos de
izquierda.

Estas personas cuyo protagonismo politico se
ejerce de modo diferente, reaccionan contra la eta-
pa anterior y desde luego ven con hostilidad al
Estado. Desde el medio provincial se contempla a
éste dirigido por los burderatas y sus aliados y cola-
boradores: los grandes empresarios privados, como
algo opresivo y lejano. Estas nuevas capas sociales
urbanas, por otra parte, no se sienten representadas
ni por el prefecto y sus notables en Francia, ni por
el gobernador y los partidarios de Franco en Es-
pana.

Los politicos van a recoger en ambos paiscs las
aspiraciones de este sector de la sociedad, que re-
acciona contra los burécratas y las fuerzas agrupa-
das en torno a cllos, aunque, claro es, en circuns-
tancias muy distintas segan los paises.

El sentido general de las reformas

Pues debe advertirse que las reformas efectuadasen
Francia y Espaiia, que coinciden en estos plantea-
mientos generales y en algunos problemas adminis-
trativos, son muy diferentes tanto por su contenido
como por su contexto politico.

La descentralizacién en Francia

En Francia se tenia conciencia desde hacia tiempo
de la necesidad de la reforma. Debe recordarse al
respecto el proyecto del general De Gaulle que
implicaba simultineamente la reforma del senadoy
la creacion de regiones como colectividades territo-
riales. Como es sabido el proyecto fue rechazadoen
referéndum y las regiones no existieron sino como
establecimientos piblicos de importancia relativa-
mente escasa. Pero de todas formas se imponia una
reforma de la organizacion territorial, intentada ya
sin éxito bajo el mandato del presidente Giscard y
que fue llevada a cabo por el Gobierno y la mayoria
parlamentaria socialista (1981-1986).

Respecto a esta reforma, cuya idea basicaesla
descentralizacién y de la que s6lo podemos exponer
aquilosrasgos generales, hay que destacar ante todo
el procedimiento. En vez de intentar la aprobacién
deunasolaley, lossocialistas actuaron gradualmente
presentando al parlamento textos sucesivos sobre la
devolucién de libertades a las colectividades territo-
riales, traspaso de competencias y funcién piiblica
territorial. De los tres textos el de mayor importancia
erasin duda el primero, que declaraba los principios
bésicos de la reforma, entre ellos el nuevo caracter
de la regién como colectividad local.
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El espiritu inicial dela reforma estaba presidido
por la hostilidad hacia los burdcratas y el intento,
segiin las declaraciones de los politicos, de crear una
nueva ciudadania al devolver sus libertades a los
entes locales. Sin embargo, lasituacién rapidamente
se decant6 en la realidad, ya que hubo un aumento
de poder de los politicos locales elegidos y un nuevo
equilibrio entre ellos y los burderatas.

En cuanto al contenido de la reforma respecto
a los municipios, el punto principal, ademas del au-
mento de competencias, ha sido la supresion de la
tutela tanto administrativa como financiera. Los ac-
tos administrativos son ahora ejecutados deinmedia-
to y las cuentas s6lo son revisadas por la Cdmara de
Cuentas Regional. El granbeneficiario delareforma
descentralizadora ha sido, sin embargo, el departa-
mento. En €l no s6lo han aumentado las competen-
cias, sino que ademds el antiguo prefecto que cambia
su nombre por ¢l de comisario de la Repiiblica, ha
dejado de ser el 6rgano que ejecuta las decisiones del
consejo general. El cardcter de ejecutivo correspon-
de ahora al Presidente de este consejo del que de-
penden los servicios y adquieren un papel protagd-
nico en la vida politica local.

Por Gltimo, la regién pasa a ser una colectivi-
dad local, administrada por un consejo elegido por
sufragio universal y a la que se traspasan competen-
cias de ejecucion.

Sin duda esta reforma constituye un giro im-
portante en la politica de ordenacion territorial y
supone una gran transformacion. Pero desde luego
no carece de limites, siendo el primero y mas impor-
tante el que no se ha efectuado una reforma consti-
tucional, por lo que no se sobrepasa el contenido de
una descentralizacién administrativa. En cuanto a
las colectividades territoriales las entidades benefi-

108




Descentralizacién en Francia y autonomfas en Espafia

ciarias no han sido consultadas. La reforma ha sido
aprobada por la ley del parlamento, que eventual-
mente puede ser modificada, como lo ha sido en
parte por la nueva mayoria de derechas a propSsito
de la funcidn publica territorial. Finalmente las co-
lectividades no tienen potestad legislativa ni regla-
mentaria y en el ejercicio de sus competencias estin
siempre subordinadas a la legislacién del Estado.

Las autonomias en Espafia

Por el contrario, en Espafa la situacién es muy
diferente, ya que la nueva organizaci6n territorial
es consecuencia del cambio de régimen politicoy de
la aprobacién de la nueva Constitucién de 1978. No
es posible ni resultarfa adecuado hacer en esta pé-
ginas una crénica de la reforma constitucional y el
cambio politico. Basta a nuestro propdsito destacar
algunos rasgos generales de las autonomias espaiio-
las, que se refieren también a los entes locales (mu-
nicipios y provincias), pero que afectan sobre todo
a las regiones.

La creaci6n de éstas, como sujetos politicos y
administrativos, supone satisfacer las aspiraciones
de la burguesia de algunas zonas del territorio (Ca-
talufta y ¢l Pafs Vasco y en menor medida otras
regiones), pero no debe olvidarse que las nuevas
capas urbanas s¢ adhieren al movimiento regiona-
lista. En conjunto la clase politica identifica el cam-
bio de régimen, entre otros factores, con la hostili-
dad al centralismo, lo que explica el consenso casi
general sobre el tema.

Asi se crean en Espafia 17 regiones auténo-
mas, ademés de reconocerse la autonomia de los
entes locales propiamente dichos. Veamos, al igual
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que en el caso francés, el procedimiento, el conte-
nido y los limites de esta transformacion.

En cuanto al procedimiento, la Constitucién ha
previsto la creacién de regiones auténomas por dos
vias: exigiendo requisitos de mayor consenso de la
poblacidn y de los entes locales en el caso de que se
desease asumir de inmediato la totalidad de las com-
petencias posibles. Sin embargo, de estos requisitos
mayores se eximia a las regiones con més protagonis-
mo: Cataluiia, Pais Vasco y Galicia, que junto con
Andaluciasiguieron este proceso. Las demds, que se
crearon por uno menos exigente, debian esperar cin-
co afios para asumir todas las competencias.

En todo caso, como se ha dicho, el Parlamenio
espafiol ha aprobado los 17 estatutos de las regio-
nes. Todas ellas tienen un parlamento propio y un
gobierno que puede aprobar y ejecutar sus politicas
en los sectores en los que la regidn tiene competen-
cias. De este modo se ha creado una vida politica
regional, que no siempre coincide con la del centro.
Ello supone un fuerte arraigo de partidos naciona-
listas, pero también en ocasiones gobiernan en las
autonomias, partidos de implantacidn nacional dis-
tintos del que tiene la mayoria de las Cortes.

En cambio, la autonomia jocal tiene menor al-
cance. Como ¢n Francia, se ha suprimido la tutela
administrativa y se ha establecido una plena demo-
cracia local con eleccién de los ayuntamientos y los
alcaldes, pero los municipios y las provincias estan
sometidos a la legislacion del Estado y de las regiones.

Esta transformacion tiene limites que quizé pue-
dancalificarse de minimos. El Estado central conser-
va las competencias ajenas a la soberania, asi como
las que implican la aprobacién de leyes sobre los
derechos y libertades piblicas. Una institucidn cen-
tral, et tribunal constitucional, decide los conflictos
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entre el Estado y las regiones. El financiamiento de
la politica regional se enfrenta con graves dificulta-
des por laimpopularidad de crear impuestos propios
y la resistencia de las regiones a afrontarlos.

Por otro lado, la generalizacién de las regiones
que estaba encaminada a paliar posibles sentimien-
tos independentistas, que hubieran llevado a la dis-
gregacion, si bien ha tenido éxito en la mayor parte
de los casos, no ha resuelto por completo el proble-
ma politico vasco.






